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หัวขอวิทยานิพนธ ความรับผิดทางอาญา กรณีการประชาสัมพันธบุคคลหรือ

พรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ ชวงกอนเลือกตั้ง 

ชื่อผูเขียน นายวีระวัฒน กุลพรพันธ 

ชื่อปริญญา นิติศาสตรมหาบัณฑิต 
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อาจารยที่ปรึกษาวิทยานิพนธ รองศาสตราจารย ดร.ปกปอง ศรีสนิท 

ปการศึกษา 2559 

 

บทคัดยอ 

 

ในปจจุบัน สื่อประชาสัมพันธของรัฐถูกใชเปนเครื่องมืออยางหนึ่งในการสรางอิทธิพล

ทางการเมือง ไมวาจะเปนการอภิปรายกันในทางการเมืองหรือการสรางฐานคะแนนเสียง ผานทางสื่อ

ประชาสัมพันธตาง ๆ ของรัฐ เชน หนังสือพิมพ โทรทัศน วิทยุ หรือผานชองทางการสื่อสารในระบบ

ดิจิตอล แมวาการใชสื่อประชาสมัพันธจะกอใหเกิดผลดีหลายประการ เชน ทําใหรัฐประหยัดคาใชจาย

ในการแจงขาวสาร ทําใหขอมูลขาวสารสงถึงประชาชนไดอยางรวดเร็ว เปนการสรางความเชื่อมั่น

ใหแกนักลงทุน ฯลฯ แตการใชสื่อประชาสัมพันธของรัฐในหลายกรณีกลับพบวาเปนการกระทําที่

บิดเบือนตอหลักการที่แทจริงที่จะตองยึดถือประโยชนสาธารณะเปนสําคัญ โดยเปนการนําสื่อ

ประชาสัมพันธของรัฐมาใชในทางสวนตัวเพ่ือการโฆษณาหาเสียงทางการเมือง 

การนําทรัพยากรของรัฐมาใชในการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองเปน

ปรากฏการณที่อยูคูสังคมไทยมาเปนระยะเวลายาวนาน โดยเฉพาะอยางยิ่งในยุคปจจุบันที่การ

ติดตอสื่อสารสามารถกระทําไดโดยสะดวก การเผยแพรเนื้อหาที่เปนการประชาสัมพันธบุคคลหรือ

พรรคการเมืองดังกลาวจึงถูกพบไดทั่วไป และพบเห็นไดบอยครั้งยิ่งขึ้นในชวงเวลากอนการเลือกตั้ง 

การกระทําดังกลาวนี้บุคคลกลุมหนึ่งอาจมองวาเปนเรื่องปกติ ไมวาใครที่เขามาบริหารประเทศตางก็

กระทํากัน หรือแมกระทั่งมองวาการกระทําดังกลาวเปนสิ่งที่ชอบดวยกฎหมายและสมควรกระทํา 

เพ่ือแสดงใหประชาชนเห็นวาที่ผานมาไดสรางสรรคผลงานอะไรไวบาง แตเมื่อพิจารณาโดยละเอียด

แลวจะพบวา การกระทําดังกลาวเปนการนําทรัพยากรของสวนรวมไปใชในทางสวนตัวอยางไมมสีิทธิ 

เปนการกระทําที่ทุจริตและขัดตออํานาจหนาที่ที่กําหนดไวโดยกฎหมาย 
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การประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐเปนปญหาที่

เก่ียวพันกับความผิดทางอาญาในหลายลักษณะ เชน การรับสินบน การยักยอกทรัพยสิน การใช

อิทธิพล การทุจริตตอตําแหนงหนาที่ การปกปดและขัดขวางกระบวนการยุติธรรม นอกจากนี้ยัง

กอใหเกิดผลกระทบกับประเทศในหลายดาน กลาวคือ การประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมือง

โดยใชทรัพยากรของรัฐกอใหเกิดผลกระทบทั้งทางดานเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง เชน สรางความ

สูญเสียในทรัพยากรของรัฐ ทําใหความเชื่อมั่นดานการลงทุนของเอกชนลดลง เปนการปลูกฝงคานิยม

ใหสังคมยอมรับการทุจริต กอใหเกิดความเกลียดชังและสรางความแตกแยกข้ึนในสังคม ทําใหการ

แขงขันทางการเมืองเกิดข้ึนอยางไมเปนธรรม การบริหารงานในภาครัฐขาดประสิทธิภาพ และบั่นทอน

เสถียรภาพทางการเมือง เปนตน สังคมไทยจึงตองหันมาตระหนักและใหความสําคัญกับการปองกัน

และปราบปรามการกระทําที่เปนการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ

อยางจริงจัง 

ถึงแมจะมีความพยายามจากทั้งหนวยงานภาครัฐและภาคเอกชน ในการกําหนด

มาตรการเพ่ือควบคุมการใชจายทรัพยากรของรัฐใหเกิดขึ้นอยางคุมคาและโปรงใส โดยไมมีลักษณะ

เปนการนําทรัพยากรของรัฐเหลานั้นไปใชจายเพ่ือประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมือง เชน การ

ออกระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535 เพ่ือควบคุมกระบวนการจัดซื้อจัดจาง

ของภาครัฐ หรือการจัดทํารางพระราชบัญญัติการโฆษณาประชาสัมพันธของภาครัฐ พ.ศ. .... เพื่อ

ควบคุมการใชจายเงินแผนดินสําหรับการประชาสัมพันธของรัฐ เปนตน แตดูเหมือนวามาตรการที่

กําหนดขึ้นเหลานี้จะไมมีผลใชบังคับไดจริงในทางปฏิบัติ โดยมาตรการบางสวนเปนเพียงคําแนะนํา

หรือเปนเพียงแนวทางปฏิบัติที่ไมมีมาตรการบังคบัแกผูฝาฝน หรือยังมีสถานะเปนเพียงรางกฎหมาย 

อีกทั้งกฎหมายที่อาจบังคับใชกับการกระทําที่เปนการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรค

การเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ เชน ประมวลกฎหมายอาญา และกฎหมายวาดวยการเลือกตั้ง ก็

บังคับใชไดไมเต็มประสิทธิภาพ โดยมีขอจํากัดในหลายประการ เชน กฎหมายที่บัญญัติขึ้นสามารถ

บังคับใชไดกับเจาหนาที่รัฐบางตําแหนงเทานั้น หรือการกําหนดระวางโทษไมเหมาะสมกับลักษณะของ

ความผิด เปนตน สงผลทําใหปญหาการนําทรัพยากรของรัฐมาใชในการประชาสัมพันธบุคคลหรือ

พรรคการเมืองยังคงปรากฏอยูท่ัวไปในสังคมไทย 

ดวยเหตุนี้จึงจําเปนตองศึกษาถึงความเปนไปได ในการนํามาตรการบังคับทางกฎหมาย

อาญามาปรับใชแกการกระทําที่เปนการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของ

รัฐ ชวงกอนเลือกตั้ง โดยวิทยานิพนธฉบับนี้จะทําการศึกษาถึงแนวคิดเก่ียวกับการกําหนดความผิด

ทางอาญาและการกําหนดโทษทางอาญา แนวคิดเกี่ยวกับการทุจริต แนวคิดเกี่ยวกับการตอตานการ

ทุจริตตามอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 แนวคิดเก่ียวกับการใช



Ref. code: 25595601031577EGK

(3) 

 

จายเงินแผนดิน และแนวคิดเก่ียวกับการแขงขันอยางเปนธรรมในการลงสมัครรับเลือกตั้ง ควบคูไปกับ

มาตรการควบคุมการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐของประเทศ

แคนาดา ออสเตรเลีย และสหรัฐอเมริกา แลวจึงวิเคราะหถึงความเปนไปไดและความเหมาะสมในการ

กําหนดใหการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ ที่เกิดข้ึนในชวงเวลา

กอนการเลือกตั้งเปนความผดิทางอาญา 

 

คําสําคัญ: การกําหนดความผิดอาญา, การประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมือง, การโฆษณาหา

เสียงทางการเมือง, การแขงขันอยางเปนธรรม 
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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 

 

วิทยานิพนธฉบับนี้ไมอาจสําเร็จลุลวงได หากปราศจากความกรุณาอยางสูงจากทานรอง

ศาสตราจารย ดร.ปกปอง ศรีสนิท ที่กรุณาสละเวลารับเปนอาจารยที่ปรึกษาวิทยานิพนธ พรอมทั้งให

ความรู คําแนะนํา ตลอดจนการตรวจสอบแกไขขอบกพรองและชี้แนะแนวทางตาง ๆ จนทําให

วิทยานิพนธฉบับนี้สมบูรณเปนรูปเลม ผูเขียนจึงขอกราบขอบพระคุณทานอาจารยเปนอยางสูงที่ให

ความเมตตาแกผูเขียนมาโดยตลอด 

ผูเขียนขอกราบขอบพระคุณทานศาสตราจารย ดร.อุดม รัฐอมฤต ที่ไดกรุณารับเปน

ประธานกรรมการสอบวิทยานิพนธ ทานผูชวยศาสตราจารย ดร.รณกรณ บุญมี และทานอาจารย  

ดร.สุรสิทธิ์ แสงวิโรจนพัฒน ที่ไดกรุณารับเปนกรรมการสอบวิทยานิพนธ ซึ่งทานอาจารยทั้งสามไดให

ความกรุณาแกผูเขียนดวยการใหขอคิดและขอเสนอแนะที่มีประโยชน เพื่อใชในการคนควาและจัดทํา

วิทยานิพนธฉบับนี้ใหมีเนื้อหาที่สมบูรณยิ่งข้ึน 

และขอกราบขอบพระคุณเจาของผลงานอางอิงภายในวิทยานิพนธฉบับนี้ทุกทาน ที่ได

สรางสรรคผลงานอันทรงคณุคาและมีประโยชนอยางยิ่งแกผูเขียน จนทําใหการจัดทําวิทยานิพนธฉบับ

นี้สําเร็จลุลวงดวยด ี

เหนือสิ่งอ่ืนใด ผูเขียนขอกราบขอบพระคุณคุณวิชัย กุลพรพันธ และคุณคํามูล ไชยมีสุข 

บิดามารดาผูซึ่งอยูเบื้องหลังความสําเร็จทางดานการศึกษาตั้งแตแตวัยเยาวจนถึงปจจุบัน และ

ขอขอบพระคุณแพทยหญิง อรทัย กุลพรพันธ ซึ่งใหที่พํานักแกผูเขียนในระหวางจัดทําวิทยานิพนธ

ฉบับนี้  

นอกจากนี้ผูเขียนขอขอบคุณคุณเมษยา โรจนอารีย ผูคอยใหความชวยเหลือและให

คําปรึกษาแกผูเขียนมาโดยตลอด และขอขอบคุณคุณฉัฐหทัย ประดิษฐกุล สําหรับความชวยเหลือใน

การตรวจแกไขบทคัดยอภาษาอังกฤษ รวมถึงคุณดาวประกาย เหลาพิลัย สําหรับความชวยเหลือใน

การตรวจทานคําผิดและการจัดเรียงประโยคใหสมบูรณยิ่งขึ้น ตลอดจนกัลยาณมิตรทุกทานที่ไมอาจ

กลาวนามไดทั้งหมด สําหรับความชวยเหลือในดานตาง ๆ ระหวางจัดทําวิทยานิพนธฉบับนี้ 

ทายที่สุดผูเขียนขอขอบคุณเจาหนาที่หองสมุดและเจาหนาที่สํานักงานเลขานุการคณะ

นิติศาสตร ทุกทานที่ไดใหความชวยเหลือและอํานวยความสะดวก ในการคนควาขอมูลทางวิชาการ

และดําเนินการในดานตาง ๆ จนกระทั่งการสอบวิทยานิพนธของผูเขียนสําเร็จลุลวงดวยด ี

หากผลงานที่เกิดข้ึนภายในวิทยานิพนธฉบับนี้กอใหเกิดประโยชนแกวงวิชาการ วงการ

นิติศาสตร หรือบุคคลทั่วไปที่สนใจ ผูเขียนขอมอบความดีทั้งหมดใหแกบุคคลทุกทานที่ไดกลาวมากอน

ขางตน แตหากผลงานที่เกิดขึ้นภายในวิทยานิพนธฉบับนี้แมแตสวนหนึ่งสวนใดเกิดขอบกพรองขึ้น 
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ผูเขียนขอนอมรับความบกพรองดังกลาวไวแตเพียงผูเดียว โดยยินดีรับฟงคําวิจารณหรือขอเสนอแนะ

ตาง ๆ เพ่ือเปนประโยชนตอไปในทางวิชาการ 
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บทที่ 1 

บทนํา 

 

1.1 ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 

 

สื่อประชาสัมพันธท่ีเผยแพรผานทางโทรทัศน วิทยุกระจายเสียง หนังสือพิมพ 

อินเตอรเน็ต ปายโฆษณา ฯลฯ นอกจากจะเปนประโยชนแกภาคเอกชนแลว ยังเปนประโยชนแก

ภาครัฐ โดยชวยเสริมสรางความเขาใจอันดีระหวางภาครัฐกับประชาชน และสรางชื่อเสียงเกียรติคุณ

ใหแกหนวยงานของรัฐ อันจะกอใหเกิดความรวมมือและการสนับสนุนจากประชาชนกลุมตาง ๆ ที่จะ

เปนรากฐานนําไปสูการสรางสรรคผลงานสาธารณะขึ้นดวย1 และชวยทําใหการเผยแพรขอมูลขาวสาร

ของภาครัฐกระจายไปถึงประชาชนไดอยางรวดเร็วและตรงกับกลุมเปาหมายกวาวิธีการแบบดั้งเดิม  

ที่ใชการติดประกาศ การสงหนังสือเวียน หรือการกระจายขาวโดยเจาหนาที่ผานทางวาจา นอกจากนี้

หากการเผยแพรขอมูลขาวสารผานสื่อประชาสัมพันธเกิดขึ้นอยางมีประสิทธิภาพ จะทําใหรัฐประหยัด

คาใชจายเพ่ิมขึ้นอีกดวย ซึ่งขอมูลขาวสารที่ถูกเผยแพรนี้อาจเปนขอมูลขาวสารอยางใดอยางหนึ่ง เชน 

ขอมูลเพื่อสรางความเชื่อมั่นใหกับนักลงทุนทั้งในและตางประเทศ ขอมูลเพ่ือสรางภาพลักษณใหกับ

ประเทศ ขอมูลที่เก่ียวกับการดําเนินนโยบายหรือโครงการของรัฐ ขอมูลดานสุขภาพ ขอมูลดาน

กฎหมาย หรือขอมูลอ่ืน ๆ ที่เปนสาธารณประโยชน เปนตน 

ถึงแมวาการนําสื่อประชาสัมพันธของรัฐมาใชเพื่อเผยแพรขอมูลขาวสารของทาง

ราชการจะกอใหเกิดประโยชนแกรัฐและประชาชนหลายประการ แตก็พบในหลายครั้งวามีการนําสื่อ

ประชาสัมพันธเหลานั้นมาใชโดยบิดเบือนตอหลักในการใชจายทรัพยากรของรัฐ ท่ีจะตองยึดถือ

ประโยชนของสาธารณะเปนสําคัญ ดวยการใชสื่อประชาสัมพันธของรัฐเปนเครื่องมือเพื่อแสวงหา

ประโยชนที่มิควรไดโดยชอบใหกับตนเองหรือพวกพอง แมจะมีความพยายามจากหนวยงานตาง ๆ  

ในการควบคุมตรวจสอบการใชจายงบประมาณเพ่ือการประชาสัมพันธ แตการดําเนินการก็เปนไปดวย

ความยากลําบาก เนื่องจากกรมบัญชีกลางและสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน (สตง.) ซึ่งมีหนาที่

เก่ียวของโดยตรงกับการใชจายเงินของภาครัฐ ไมมีระบบจัดเก็บขอมูลเกี่ยวกับการใชจายงบประมาณ

                                           
1
 วิรัช ลภิรัตนกุล, การประชาสัมพันธ, พิมพครั้งที่ 8 (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพ

แหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2540), น.390. อางถึงใน ประทุม ฤกษกลาง, การประชาสัมพันธทาง

การเมือง Political Public Relations, พิมพครั้งที่ 3 (ปทุมธานี : สํานักพิมพมหาวิทยาลัยกรุงเทพ, 

2550), น.77. 
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เพื่อการประชาสัมพันธของรัฐไวเปนการเฉพาะ จึงยากแกการตรวจสอบวาหนวยงานรัฐใชจาย

งบประมาณไปกับสื่อประเภทใดหรือสื่อสํานักใดเปนจํานวนมากนอยเพียงใด อีกทั้งงบประมาณที่ใช

เพ่ือการประชาสัมพันธของรัฐในหลายเรื่องก็ไมไดปรากกฎใหเห็นอยางชัดเจน2 ทําใหการควบคุม

ตรวจสอบการใชจายเงินลําบากยิ่งข้ึนกวาเดิม 

สําหรับการศึกษาวาหนวยงานรัฐใชจายงบประมาณไปเปนจํานวนเทาใดและใชจาย

ไปกับสื่อประเภทใดบาง อาจพิจารณาไดจากผลการสํารวจขอมูลทางการตลาดในป พ.ศ. 2556 ของ

บริษัท Nielsen Company ซึ่งพบวา หนวยงานรัฐไดใชจายงบประมาณไปเพื่อการประชาสัมพันธ

ของรัฐในสื่อตาง ๆ เปนจํานวน 7,985 ลานบาท คิดเปนจํานวน 7% ของตลาดโฆษณาทั้งหมด  

โดยแบงเปน การใชจายในสื่อโทรทัศน 50% การใชจายในสื่อโรงภาพยนตร 18% การใชจายในสื่อ

หนังสือพิมพ 16% การใชจายในสื่อวิทยุ 11% และการใชจายในสื่ออ่ืน ๆ อีก 5%3 ทั้งนี้ผลการสํารวจ

ดังกลาวไมรวมถึงคาใชจายของรัฐท่ีใชในงานนิทรรศการหรืองานสัมมนา4 ซึ่งหากรวมคาใชจาย

ทั้งหมดที่ใชไปเพ่ือการประชาสัมพันธของรัฐไดอยางครบถวนแลว อาจมีคาใชจายที่มากกวาคาใชจาย

ซึ่งไดจากผลการสํารวจขางตนอีกเปนจํานวนมาก 

 
ภาพที่ 1.1 ภาพรวมคาใชจายโฆษณาของรัฐป 2556 

รวบรวมโดย ThaiPublica คํานวณจากขอมลูของบริษัท Nielsen Company 

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

                                           
2
 ธิปไตย แสละวงศ, ““ธิปไตย แสละวงศ” ซุก-ซอน-ซื้อ ปญหาใชงบพีอารรัฐ และ

กลไกปดฉากการใชเงินหลวงโฆษณาตัวเอง,” สืบคนเมื่อวันที ่26 กันยายน 2558, จาก http://tdri.or 

.th/tdri-insight/20150824/. 
3
 เดือนเดน นิคมบริรักษ และ ธิปไตย แสละวงศ, “การซื้อสื่อของภาครัฐ,” สืบคน

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

แทรกแซงสื่อ,” รายงานวิจัยสถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย, 2558, น.41. 
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โดยคาใชจายเพื่อการประชาสัมพันธของรัฐในสื่อตาง ๆ จํานวน 7,985 ลานบาท

ขางตน สามารถจําแนกออกตามประเภทของหนวยงานไดเปน 3 ประเภท คือ ประเภทแรกเปน

คาใชจายของรัฐวิสาหกิจจํานวน 3,788 ลานบาท (48%) ประเภทที่สองเปนคาใชจายของหนวยงาน

ระดับกระทรวงจํานวน 3,119 ลานบาท (39%) และประเภทท่ีสามเปนคาใชจายของหนวยงานอ่ืน ๆ 

เชน หนวยงานอิสระ (สํานักงานกองทุนสนับสนุนการสงเสริมสุขภาพ (สสส.) สํานักงาน กสทช. และ

องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ เชน ป.ป.ช. สตง. เปนตน) กรุงเทพมหานคร และจังหวัด (หนวยงาน

ระดับภูมิภาค เชน ศาลาวาการจังหวัด และอําเภอ) อีกจํานวน 1,078 ลานบาท (13%) 

โดยรัฐวิสาหกิจ 4 ลําดับแรกที่มีคาใชจายในการประชาสัมพันธสูงสุด ไดแก ธนาคาร

ออมสิน องคการสื่อสารมวลชนแหงประเทศไทย (บริษัท อสมท จํากัด (มหาชน)) การปโตรเลียมแหง

ประเทศไทย (บริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน)) และธนาคารกรุงไทย ซึ่งมีคาใชจายคิดเปนอัตราสวนรอย

ละของคาใชจายในการประชาสัมพันธของหนวยงานประเภทรัฐวิสาหกิจ คือ 18% 12% 10% และ 

9% ตามลําดับ สวนหนวยงานระดับกระทรวง 4 ลําดับแรกท่ีมีคาใชจายในการประชาสัมพันธสูงสุด 

ไดแก สํานักนายกรัฐมนตรี กระทรวงอุตสาหกรรม กระทรวงกลาโหม กระทรวงสาธารณสุข ซึ่งมี

คาใชจายคิดเปนอัตราสวนรอยละของคาใชจายในการประชาสัมพันธของหนวยงานระดับกระทรวง 

คือ 15% 14% 9% และ 6% ตามลําดับ5 

 
ภาพที่ 1.2 คาใชจายโฆษณาของรฐัแยกตามหนวยงาน ป 2556 

รวบรวมโดย ThaiPublica คํานวณจากขอมลูของบริษัท Nielsen Company 

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

นอกจากนี้สมาคมโฆษณาแหงประเทศไทยไดทําการรวบรวมขอมูลการซื้อสื่อของ

หนวยงานภาครัฐและภาคเอกชนท่ีเกิดข้ึนในแตละเดือน ซึ่งเปนขอมูลที่ไดมาจากผลสํารวจของบริษัท 

Nielsen Company พบวาตลอดระยะเวลา 8 ป นับตั้งแต พ.ศ. 2549 – 2556 สํานักนายกรัฐมนตรี

ใชงบประมาณเพ่ือการซื้อสื่อโฆษณาเปนจํานวนเงินทั้งสิ้น 8,727.49 ลานบาท เฉลี่ยเดือนละ 90 ลาน

                                           
5
 เดือนเดน นิคมบริรักษ และ ธิปไตย แสละวงศ, อางแลว เชิงอรรถที่ 3. 
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บาท และมีอยูหลายครั้งที่สํานักนายกรัฐมนตรีติด 10 อันดับแรกของหนวยงานภาครัฐและภาคเอกชน

ที่ซื้อสื่อโฆษณามากที่สุด โดยในชวงปหลัง ๆ มีแนวโนมท่ีจะติด 10 อันดับแรกบอยครั้งขึ้น ซึ่งมี

รายละเอียดของการใชจายงบประมาณเพ่ือการประชาสัมพันธของรัฐตามภาพประกอบดังนี้ 

 
ภาพที่ 1.3 มูลคาการซื้อโฆษณาของสํานักนายกรัฐมนตรี ยอนหลัง 8 ป 

รวบรวมโดย ThaiPublica จาก สมาคมโฆษณาแหงประเทศไทย 

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

เห็นไดวาปริมาณการใชจายงบประมาณเพื่อการประชาสัมพันธของรัฐในสวนสํานัก

นายกรัฐมนตรีมีแนวโนมที่เพิ่มขึ้นเรื่อย ๆ โดยสังเกตไดจากการโฆษณาที่เกิดขึ้นในแตละรัฐบาลมี

อัตราที่เพ่ิมขึ้นตลอด แมวาในชวงเปลี่ยนผานรัฐบาลจะมีมูลคาการซื้อโฆษณาที่ลดลงจากรัฐบาลกอนก็

ตาม ทั้งนี้ขอมูลดังกลาวสํารวจจากการโฆษณาท้ังหมด 9 ประเภท ประกอบไปดวย การโฆษณาทาง

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

ทางนิตยสาร (Magazine) การโฆษณาทางโรงภาพยนตร (Cinema) การโฆษณากลางแจง (Out 

Door) การโฆษณาในระบบขนสงมวลชน (Transit) การโฆษณาตามศูนยการคา (In Store) และการ

โฆษณาบนอินเทอรเน็ต (Internet)6 

                                           
6
 ThaiPublica, “รื้อสถิติสํานักนายกรัฐมนตรี ซื้อสื่อโฆษณายอนหลัง 8 ป มูลคา 

8,700 ลานบาท รัฐบาลไหน ใครใชเทาไหร?,” สืบคนเมื่อวันที่ 6 กรกฎาคม 2558, จาก http:// 

thaipublica.org/2014/01/government-statistics-on-advertising/. 
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เนื่องดวยงบประมาณที่ใชสําหรับการประชาสัมพันธของรัฐในแตละปมีเปนจํานวน

มาก และมีแนวโนมที่จะเพ่ิมสูงข้ึนทุกครั้งท่ีมีการเปลี่ยนรัฐบาล อีกทั้งการใชจายในดานการ

ประชาสัมพันธในบางครั้งก็มีปญหาเรื่องความคุมคา ความโปรงใส และประสิทธิภาพของการใชจาย 

ทําใหการใชจายงบประมาณเพื่อการประชาสัมพันธของรัฐหลีกหนีไมพนปญหาการทุจริต ซึ่งการ

ทุจริตที่ เกิดขึ้นจากการใชสื่อประชาสัมพันธของรัฐมักเกิดขึ้นใน 3 ลักษณะ คือ การใชสื่อ

ประชาสัมพันธเพ่ือควบคุมความคิดและการตัดสินใจของประชาชน การใชสื่อประชาสัมพันธเพ่ือเปน

ชองทางในการทุจริต และการใชสื่อประชาสัมพันธเพ่ือประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมือง7 ดังนี ้

   ลักษณะที่หนึ่ง การใชส่ือประชาสัมพันธเพื่อควบคุมความคิดและการตัดสินใจ

ของประชาชน 

   เนื่องจากรูปแบบการใชชีวิตในปจจุบันที่เปนไปอยางเรงรีบ สงผลทําใหการ

ตรวจสอบหรือไตรตรองขอมูลขาวสารที่ไดรับมาจากสื่อตาง ๆ ไมสามารถกระทําไดหรือกระทําไดโดย

ไมสะดวก การรับเอาเฉพาะขอมูลขาวสารที่ไดจากสื่อซึ่งมีภาพลักษณที่นาเชื่อถือจึงกลายเปนวิธีการที่

ไดรับความนิยม แตวิธีการดังกลาวถือวาอันตรายเปนอยางยิ่งสําหรับบุคคลผูรับขอมูลขาวสาร หาก

ปรากฏวาสื่อดังกลาวไมสามารถทําหนาที่ ไดอยางอิสระ ในแงนี้การมีอํานาจควบคุมสื่อจึง

เปรียบเสมือนการมีอํานาจในการครอบงําความคิดของประชาชน และในมิติของการทุจริตนั้นการมี

อํานาจเหนือความคิดและการตัดสินใจของประชาชน จะเปดโอกาสใหการทุจริตเกิดข้ึนไดโดยสะดวก

และเปนไปอยางกวางขวางยิ่งขึ้น ดังนั้นตลอดระยะเวลาท่ีผานมาเราจึงพบเห็นความพยายามเปน

จํานวนมากของฝายการเมือง ที่จะเขามาควบคุมหรือแทรกแซงการทํางานของสื่อตาง ๆ ใหเกิดขึ้น

อยางไมอิสระ โดยรูปแบบหรือวิธีการที่รัฐใชในการแทรกแซงการทํางานของสื่อท่ีหลากหลาย เชน 

การแทรกแซงสื่อผานงบโฆษณา การแทรกแซงสื่อผานความสัมพันธสวนตัว การแทรกแซงสื่อผาน

วิธีการกวานซื้อหุน การแทรกแซงสื่อผานวิธีทางกฎหมายและกระบวนการยุติธรรม การแทรกแซงสื่อ

ผานหนวยงานของรัฐ การแทรกแซงสื่อผานระบบสัมปทาน8 แตในปจจุบันการแทรกแซงสื่อผานระบบ

                                           
7
 ThaiPublica, “TDRI ชี้ จุดออนกลไกคุมงบซื้อสื่อไทย กก.ระดับชาติไมมีบทบาท 

แถมระเบียบจัดจางมีชองโหว เปดชองตั้งราคากลางสูงเกินตนทุนหลายเทา,” สืบคนเมื่อวันที่ 15 

กรกฎาคม 2558, จาก http://thaipublica.org/2015/07/government-advertising-14/. 
8
 โปรดดู จริยา คงมา, “มาตรการปองกันและแกไขปญหาการแทรกแซงสื่อมวลชน

โดยรัฐบาล,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะรัฐประศาสนศาสตร สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร, 

2554), น.101 – 123. 
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สัมปทานไดลดนอยลงและอาจจะหมดไปในอนาคต โดยเฉพาะสื่อโทรทัศนที่ปจจุบันมีการเปลี่ยนผาน

จากระบบสัมปทานไปสูระบบการออกใบอนุญาต โดยใชวิธีการประมูลชองโทรทัศนดิจิตอลแทน9  

   ลักษณะท่ีสอง การใชสื่อประชาสัมพันธเพื่อเปนชองทางในการทุจริต 

   การทุจริตในลักษณะนี้เปนการแสวงหาประโยชนผานการใชจายงบประมาณ โดย

อาศัยชองวางของกฎหมายหรืออาศัยตําแหนงหนาที่ท่ีเก่ียวของกับการเบิกจายงบประมาณในการ

ทุจริต ซึ่งนับวันการทุจริตในลักษณะดังกลาวจะมีความซับซอนขึ้นเรื่อย การแกไขปญหาดังกลาวจึง

ตองมุงเนนไปที่การควบคุมตรวจสอบการใชจายเงินใหเกิดข้ึนอยางมีประสิทธิภาพ แทนที่การ

ปราบปรามการทุจริตที่เกิดข้ึน เพื่อลดโอกาสในการกระทําทุจริต ซึ่งที่ผานมาประเทศไทยยังไมมีการ

บัญญัติกฎหมายเฉพาะเพ่ือควบคุมการจัดซื้อจัดจางประเภทการประชาสัมพันธของรัฐ ทําใหวิธีการ

จัดซื้อจัดจางดังกลาวตองดําเนินการตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535 

และที่แกไขเพ่ิมเติม รวมถึงตองดําเนินการตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ

อิเล็กทรอนิกส พ.ศ. 254910 โดยพบวาหนวยงานราชการหลายแหงกําหนดราคากลางสําหรับการ

โฆษณาประชาสัมพันธไว ในอัตราที่สูงกวาราคากลางท่ีระบุไวในเอกสารอัตราคาใชจายอางอิงที่จัดทํา

โดยสํานักงบประมาณ ตัวอยางเชน11 

   - กรมการปกครอง ไดกําหนดราคากลางสําหรับโครงการประชาสัมพันธบทบาท

และภารกิจของกรมการปกครองผานสื่อหนังสือพิมพ หนาขาว – ดํา ขนาด 6 x 10 นิ้ว ไวครั้งละ 

81,000 บาท ในขณะที่อัตราคาใชจายอางอิงตามเอกสารของสํานักงบประมาณกําหนดคาใชจายไวที่

ครั้งละ 61,000 บาท 

   - กรมการคาภายใน ไดกําหนดราคากลางสําหรับโครงการประชาสัมพันธยกระดับ

รายไดเกษตรกรผานสถานีโทรทัศนความยาว 2 นาที จํานวน 20 ตอน ไวนาทีละ 135,600 บาท 

ในขณะที่อัตราคาใชจายอางอิงตามเอกสารของสํานักงบประมาณกําหนดคาใชจายในการผลิตสารคดี

สั้นทางโทรทัศนไวครั้งละไมเกิน 60,000 บาท และคาเผยแพรไมเกินครั้งละ 35,000 บาท 

   นอกจากนี้ การทุจริตในการใชงบประชาสัมพันธยังอาจเกิดข้ึนโดยอาศัยชองทาง

ในการจัดซื้อจัดจางท่ีมีอยูหลายวิธี โดยพบวาการจัดซื้อจัดจางในหลายกรณีท่ีเปนการโฆษณา

                                           
9
 เดือนเดน นิคมบริรักษ และ ธิปไตย แสละวงศ, อางแลว เชิงอรรถที่ 4, น.40. 

10
 อิสรกุล อุณหเกตุ, “ขอเสนอวาดวยกฎหมายควบคุมการโฆษณาประชาสัมพันธ

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

/governmentads/. 
11

 เพ่ิงอาง. 
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ประชาสัมพันธของรัฐ เปนการจัดซื้อจัดจางดวยวิธีพิเศษและการจัดซื้อจัดจางดวยวิธีกรณีพิเศษ เชน 

การจัดซื้อจัดจางของกระทรวงแรงงานในชวงระหวางเดือนมิถุนายน – ตุลาคม พ.ศ. 255612 สําหรับ

การจัดซื้อจัดจางดวยวิธีพิเศษนั้น ตามปกติปกติแลวจะใชเฉพาะกับการจัดซื้อจัดจางที่เปนงานเรงดวน 

หากจัดซื้อจัดจางดวยวิธีปกติแลวจะทําใหเกิดความลาชาและอาจเสียหายแกทางราชการได หรือใช

เฉพาะกับการจัดซื้อจัดจางที่กระทําโดยวิธีอื่นแลวไดผลไมดีจึงจําเปนตองจัดซื้อจัดจางดวยวิธีพิเศษ 

สวนการจัดซื้อจัดจางดวยวิธีกรณีพิเศษเปนการจัดซื้อจัดจางที่สวนราชการเปนผูผลิตพัสดุหรือเปน

ผูรับทํางานจางนั้นเองและนายกรัฐมนตรีอนุมัติใหซื้อหรือจาง หรือมีกฎหมายหรือมติคณะรัฐมนตรี

กําหนดใหซื้อหรือจางดวยวิธีกรณีพิเศษ การจัดซื้อจัดจางดวยวิธีพิเศษและการจัดซื้อจัดจางดวยวิธี

กรณีพิเศษในสถานการณปกติตองถือวาเปนขอยกเวนอยางยิ่ง เพราะมีข้ันตอนการจัดหาคอนขางรวบ

รัด สงผลทําใหกลไกการแขงขันดานราคาไมเกิดขึ้น ท้ังยังไมบังคับใหหนวยงานเปดเผยรายละเอียด

อยางเปนระบบ และการเขาถึงขอมูลการจัดซื้อจัดจางทําไดยาก กอใหเกิดการสมยอมราคาไดงาย13 

   แมที่ผานมาจะมีความพยายามในการแกปญหาการทุจริตในขั้นตอนการจัดซื้อจัด

จาง ดวยการออกระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการประชาสัมพันธแหงชาติ พ.ศ. 2529 และ

แกไขลาสุดในป พ.ศ. 2553 เพ่ือจัดตั้งคณะกรรมการประชาสัมพันธแหงชาติ (กปช.) ทําหนาที่ในการ

กําหนดนโยบายและแผนการประชาสัมพันธของประเทศใหมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลมากข้ึน แต

กลับพบวาการทํางานที่ผานมาไมมีผลงานที่ชัดเจนที่จะใชเปนกรอบใหหนวยงานของภาครัฐปฏิบัติ

ตามในเรื่องของการประชาสัมพันธ14 โดยมีสาเหตุที่สําคัญ 3 ประการ คือ ประการแรก การจัดทําแผน

นโยบายยังขาดการมีสวนรวมจากภาครัฐและภาคเอกชน ทําใหแผนนโยบายที่ออกมาไมสอดคลองกับ

ขอเท็จจริงในทางปฏิบัติและความตองการที่แทจริง รวมทั้งหนวยงานของรัฐไมเห็นความสําคัญของ

แผนการประชาสัมพันธที่ออกมา ประการที่สอง การปฏิบัติการตามแผนนโยบายไมมีขั้นตอนในการ

ติดตามและประเมินผลอยางจริงจัง และประการที่สาม การดําเนินงานของ กปช. มีความสัมพันธ

                                           
12

 ThaiPublica, “กางงบฯ ประชาสัมพันธกระทรวงแรงงาน จัดซื้อวิธีพิเศษ 5 เดือน 

“100 ลานบาท”,” สืบคนเมื่อวันที่ 18 กรกฎาคม 2558, จาก http://thaipublica.org/2013/10/ 

series-government-advertising-1/. 
13

 เกรียงศักดิ์ เจริญวงศศักดิ์, “ชองวางของระบบปองกันและปราบปรามการทุจริต

ในการจัดซื้อจัดจางภาครัฐ (2),” สืบคนเมื่อวันที่ 18 กรกฎาคม 2558, จาก http://www.kriengsak 

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

rnment%20procurement%20(2). 
14

 ThaiPublica, อางแลว เชิงอรรถที่ 7. 
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ใกลชิดกับนักการเมืองมากเกินไป ทําใหการปฏิบัติตามแผนนโยบายไมเกิดความตอเนื่อง อีกท้ังไมมี

การแตงตั้งคณะกรรมการเพื่อทดแทนคณะกรรมการชุดเดิมที่หมดวาระลง15  

   และถึงแมสํานักงบประมาณจะไดดําเนินการเพื่อแกปญหาการทุจริตในขั้นตอน

การตั้งงบประมาณสําหรับการประชาสัมพันธไว โดยออก “อัตราคาใชจาย หลักเกณฑและแนว

ทางการพิจารณางบประมาณรายจายประจําป (มิถุนายน 2556)” เพ่ือกําหนด “แนวทางในการ

พิจารณางบประมาณรายการประชาสัมพันธ” ซึ่งเปนงบประมาณที่ใชในการโฆษณาประชาสัมพันธ

ของหนวยงานราชการสวนกลางเอาไวคอนขางสมบูรณ แตวาหลักเกณฑดังกลาวยังขาดสภาพบังคับ

ทางกฎหมาย และหลักเกณฑในหลายขอยังมีลักษณะเปนเพียงคําแนะนํา สงผลใหการปฏิบัติตาม

หลักเกณฑดังกลาวไมเกิดข้ึนอยางเครงครัด16 

   ลักษณะที่สาม การใชสื่อประชาสัมพันธเพื่อประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรค

การเมือง 

   การประชาสัมพันธตนเองของบรรดานักการเมืองและพรรคการเมืองผานสื่อ

ประชาสัมพันธประเภทตาง ๆ เปนสิ่งที่พบเห็นไดทั่วไปในชีวิตประจําวัน โดยเฉพาะอยางยิ่งใน

ชวงเวลาการกอนการเลือกตั้งมักพบเห็นการประชาสัมพันธดังกลาวไดบอยครั้งขึ้น และกลายมาเปน

เรื่องปกติที่เกิดข้ึนในสังคม คนกลุมหนึ่งอาจมองวาเปนสิ่งที่สามารถทําไดเพราะไมมีกฎหมายหามไว 

และมีประโยชนมากกวาการนําเงินงบประมาณสวนนี้ไปใชกับการคอรรัปชัน หรือมองวาการปรากฏ

รูปภาพของรัฐมนตรีซึ่งเปนที่รูจักโดยทั่วไปจะชวยดึงดูดความสนใจจากประชาชนได และประหยัด

คาใชจายกวาการจางดารานักแสดงที่มีชื่อเสียง รวมถึงมองวาเรื่องดังกลาวเปนเรื่องของอคติทาง

การเมืองมากกวาที่จะเปนเรื่องของการทุจริต เพราะเปนหนาที่ของรัฐบาลอยูแลวท่ีจะตองนําเสนอ

ผลงานใหปรากฏแกสายตาประชาชน17 ในขณะที่คนอีกกลุมหนึ่งอาจมองวาการกระทําดังกลาวเปนสิ่ง

ที่ผิด โดยจะสงผลทําใหเกิดการเลียนแบบขึ้น และสื่อโฆษณาที่ใชจายจากเงินของทางราชการจะ

ปรากฏแตภาพและถอยคําสดุดี กลายเปนการโฆษณาหาเสียงใหตนเองมากกวาที่จะเสนอขอความที่

                                           
15

 เดือนเดน นิคมบริรักษ และ ธิปไตย แสละวงศ, อางแลว เชิงอรรถที่ 4, น.vi. 
16

 เดือนเดน นิคมบริรักษ และ ธิปไตย แสละวงศ, เพ่ิงอาง, น.vi – vii. 
17

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

เรื่อง “การเบียดบังงบหลวงมาโฆษณาภาพพจนตัวเองเปนสิ่งนาละอาย,” สืบคนเม่ือวันที่ 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. 



Ref. code: 25595601031577EGK

9 

 

เปนประโยชนใหแกสาธารณะ โดยมองวาเรื่องดังกลาวนี้หากผลงานเปนท่ีถูกใจของสื่อ สื่อตาง ๆ ยอม

ลงโฆษณาใหแกบุคคลเหลานั้นอยูแลวโดยที่ไมตองใชจายเงินของทางราชการ18 

   การพิจารณาวาสื่อประชาสัมพันธของรัฐที่ถูกผลิตและเผยแพรมีวัตถุประสงคเปน

การโฆษณาหาเสียงใหแกผูสมัครรับเลือกตั้งหรือพรรคการเมือง หรือมีวัตถุประสงคเปนการเผยแพร

ขอมูลขาวสารที่สําคัญใหแกประชาชนรับทราบ อาจพิจารณาไดจากเนื้อหาที่ปรากฏในสื่อโฆษณา

ประเภทนั้น ๆ ซึ่งในกรณีของการประชาสัมพันธผานปายโฆษณาขนาดใหญท่ีติดตั้งอยูริมถนน 

(billboard) โดยลักษณะทั่วไปของการเสพสื่อประเภทดังกลาว ยอมกระทําดวยการมองผานหนาตาง

ของรถที่กําลังโดยสารอยู หากปายโฆษณาดังกลาวมีภาพของนักการเมืองขนาดใหญปรากฏอยูพรอม

กับตัวหนังสือขนาดเล็กจํานวนมากที่บอกถึงสิทธิหนาที่ที่ประชาชนพึงรับทราบ ขอมูลที่ประชาชนซึ่ง

เปนผูโดยสารอยูบนรถคันดังกลาวจะจดจําไดนั่นคือภาพของนักการเมือง มิใชตัวหนังสือที่ปรากฏบน

ปายโฆษณา เนื่องจากดวยลักษณะของการเสพสื่อประเภทดังกลาวนั้นตองอาศัยความรวดเร็ว การ

สรางความดึงดูดใจแกผูเสพสื่อดวยรูปภาพขนาดใหญนี้จะทําใหผูเสพสื่อสามารถจดจํารายละเอียดได

ดีกวาการสื่อสารดวยตัวหนังสือ การกระทําดังกลาวจึงสะทอนใหเห็นวัตถุประสงคในการโฆษณาวา

ตองการที่จะนําเสนอรูปของนักการเมืองมากกวาที่จะนําเสนอเนื้อหาบนปายโฆษณา19 ซึ่งการ

ประชาสัมพันธในลักษณะนี้มิใชมีเฉพาะสื่อประชาสัมพันธประเภทปายโฆษณาเทานั้น ยังปรากฏในสื่อ

ประชาสัมพันธประเภทอื่นอีกดวย เชน โทรทัศน วิทยุ ปายรถเมล กระเปาผา ฯลฯ เพียงแตลักษณะ

ของการปรากฏเนื้อหาที่เปนการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองอาจจะแตกตางกันออกไป 

ขึ้นอยูกับลักษณะสื่อท่ีใชในการประชาสัมพันธ กลาวคือ ขอความเสียงอาจปรากฏในรายการวิทยุ 

ภาพเคลื่อนไหวอาจปรากฏในสื่อโทรทัศนหรือสื่ออินเตอรเน็ต สัญลักษณอาจปรากฏบนปายไฟหรือ

ปายรถเมล เปนตน 

   อาจกลาวไดวา การเผยแพรสื่อประชาสัมพันธของภาครัฐท่ีปรากฏอยูในปจจุบัน

ไมไดมุงเนนไปท่ีเนื้อหาซึ่งเปนประโยชนกับประชาชนเปนสําคัญ แตกลับมุงเนนไปที่การโฆษณา

ประชาสัมพันธตัวบุคคลผูดํารงตําแหนงหรือเคยดํารงตําแหนงระดับสูงในหนวยงานของรัฐ ไมวาจะ

เปนขาราชการการเมือง ขาราชการประจํา หรือผูบริหารระดับสูงในหนวยงานอ่ืน ๆ ของรัฐ หรือ

                                           
18

 *bonny [นามแฝง], “การเบียดบังงบหลวงมาโฆษณาภาพพจนตัวเองเปนสิ่งนา

ละอาย,” สืบคนเมื่อวันที่  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, อางแลว เชิงอรรถที่ 2. 
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มุงเนนไปที่การโฆษณาประชาสัมพันธพรรคการเมือง20 สื่อประชาสัมพันธของรัฐโดยสวนใหญที่

ปรากฏเนื้อหาเปนการโฆษณาตัวบุคคลหรือพรรคการเมืองตามที่กลาวขางตน นอกจากจะพบปญหา

เรื่องการนําทรัพยสินของทางราชการไปใชในทางสวนตัวโดยมิชอบแลว ยังพบปญหาการเบิกจาย

งบประมาณอีกเปนจํานวนมาก โดยพบวาการเบิกจายงบประมาณในบางครั้งมีจํานวนที่สูงมาก หรือ

เปนการจัดซื้อจัดจางดวยวิธีพิเศษหรือวิธีกรณีพิเศษ อีกทั้งการเบิกจายงบประมาณก็มีลักษณะที่

คอนขางถี่ ทั้งที่ขอความหรือเนื้อหาก็มีลักษณะคลายเดิม แตตองดําเนินการเปลี่ยนสื่อประชาสัมพันธ

ใหมเพราะมีการเปลี่ยนแปลงตัวผูบริหาร ซึ่งเปนบุคคลที่ปรากฏบนสื่อประชาสัมพันธนั้น เพ่ือใหเห็น

ตัวอยางชัดเจนขึ้น จึงอาจศึกษาจากกรณีดังตอไปนี้ 

 
ภาพที่ 1.4 การประชาสัมพันธของกระทรวงแรงงานที่เนนตัวบุคคล 

รวบรวมโดย ThaiPublica โดยภาพบางสวนมาจาก Facebook สวนตัวของนายบรรยง พงษพานิช 

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

   กระทรวงแรงงาน ใชงบประมาณไปกับการประชาสัมพันธในชวงเวลาระหวาง

เดือนมิถุนายน – ตุลาคม พ.ศ. 2556 โดยมีมูลคาราคากลางอยูที่ 100,278,500 บาท ซึ่งสามารถแบง

การใชงบประมาณของหนวยงานตาง ๆ ที่อยูในความดูแลของกระทรวงแรงงานไดดังนี้ สํานักงาน

ประกันสังคมใชงบประชาสัมพันธผานทางสถานีโทรทัศน สถานีวิทยุกระจายเสียง หนังสือพิมพ  

ปายโฆษณา กิจกรรม การผลิตสื่อ และสื่อตาง ๆ รวมมูลคา 64,505,571 บาท กรมพัฒนาฝมือ

แรงงานใชงบประชาสัมพันธผานทางสถานีวิทยุกระจายเสียงและปายไวนิลรวมมูลคา 2,589,000 บาท 

กรมการจัดหางานใชงบประชาสัมพันธผานทางสื่อเรื่องแรงงานตางดาว แผนพับ และปายแบนเนอร

รวมมูลคา 27,380,000 บาท กรมสวัสดิการและคุมครองแรงงานใชงบประชาสัมพันธผานทางการ

จัดทํากระเปารวมมูลคา 803,929 บาท และสํานักงานปลัดกระทรวงแรงงานใชงบประชาสัมพันธผาน

                                           
20

 อิสรกุล อุณหเกตุ, อางแลว เชิงอรรถที่ 10. 
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ทางปายโฆษณารวมมูลคา 5,000,000 บาท ซึ่งทั้งหมดเปนการจัดซื้อจัดจางโดยวิธีพิเศษและวิธีกรณี

พิเศษ ทั้งนี้การจัดซื้อจัดจางดังกลาวเกิดข้ึนในชวงที่นายเฉลิม อยูบํารุง ดํารงตําแหนงรัฐมนตรีวาการ

กระทรวงแรงงาน21 

 
ภาพที่ 1.5 การประชาสัมพันธของกระทรวงศึกษาธิการที่เนนตัวบุคคล รวบรวมโดย ThaiPublica 

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

   กระทรวงศึกษาธิการ ใชงบประมาณไปกับการประชาสัมพันธในชวงเวลาระหวาง

เดือนสิงหาคม – ตุลาคม พ.ศ. 2556 โดยมีมูลคาราคากลางอยูที่ 15,008,799 บาท ซึ่งแบงเปนการ

ประชาสัมพันธผานปายโฆษณาขนาดใหญ (billboard) และปายไวนิล รวมมูลคา 7,087,890 บาท  

การประชาสัมพันธผานหนังสือพิมพรายวัน 3 ฉบับ คือ มติชน คมชัดลึก และสยามรัฐ รวมมูลคา 

5,711,359 บาท การประชาสัมพันธผานการจัดกิจกรรมรณรงค (event) และการฉายสื่อวีดีทัศน 

(VTR) รวมมูลคา 2,209,550 บาท ซึ่งเปนการดําเนินการที่กระทําอยางตอเนื่องและมีการเปลี่ยนปาย

โฆษณาทุกครั้งที่มีการเปลี่ยนรัฐมนตรีวาการกระทรวง โดยที่ขอความซึ่งถือเปนสาระสําคัญของการ

สื่อสารกับประชาชนในเรื่องสิทธิและหนาที่นับวันจะยิ่งมีขนาดเล็กลง เมื่อเทียบกับภาพผูดํารง

ตําแหนงทางการเมือง22 ท้ังนี้งบประมาณที่ใชจายไปกับการประชาสัมพันธของกระทรวงศึกษาธิการท่ี

ปรากฏขางตนเปนเพียงการรวบรวมขอมูลการประชาสัมพันธจากบางภาคสวนที่ปรากฏขอมูลเทานั้น 

การใชจายจริงจึงนาจะมากกวาที่ปรากฏอีกเปนจํานวนมาก 

                                           
21

 ThaiPublica, อางแลว เชิงอรรถที่ 12. 
22

 ThaiPublica, “เจาะงบฯ ปายโฆษณากระทรวงศึกษาฯ เปลี่ยนทุกครั้งที่เปลี่ยน

รัฐมนตรี 3 เดือน 15 ลาน,” สืบคนเม่ือวันที่ 18 กรกฎาคม 2558, จาก http://thaipublica.org/ 

2013/11/series-government-advertising-2/. 
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   นอกจากหนวยงานดังกลาวขางตนแลว การประชาสัมพันธที่ดําเนินการในลักษณะ

ที่เปนการโฆษณาตนเองของบุคคลผูดํารงตําแหนงหรือเคยดํารงตําแหนงระดับสูงในหนวยงานของรัฐ 

หรือเปนการโฆษณาพรรคการเมืองยังเกิดขึ้นอยางแพรหลายในอีกหลายหนวยงาน ไมวาจะเปน

ราชการสวนกลาง ราชการสวนภูมิภาค หรือองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และสามารถพบเห็นไดบอย

ตามสถานท่ีตาง ๆ จนกลายเปนที่ชินตาของประชาชน โดยเฉพาะอยางยิ่งในชวงเวลากอนการเลือกตั้ง

ซึ่งการแขงขันทางการเมืองเปนไปอยางเขมขน สามารถพบเห็นการกระทําดังกลาวไดบอยครั้งยิ่งข้ึน 

สําหรับการแกไขปญหาดังกลาวในชวงระยะเวลาท่ีผานมา ประเทศไทยไดดําเนินการ

เพ่ือจัดใหมีหลักเกณฑในการควบคุมตรวจสอบความจําเปนและความคุมคาของการประชาสัมพันธ 

ดวยการออก “อัตราคาใชจาย หลักเกณฑและแนวทางการพิจารณางบประมาณรายจายประจําป 

(มิถุนายน 2556)” ซึ่งจัดทําโดยสํานักมาตรฐานงบประมาณ เพื่อเปนแนวปฏิบัติใหกับหนวยงาน

ราชการสวนกลางใชเปนราคาอางอิง ในการตั้งงบประมาณในการวาจางสื่อหรือการจัดทําเอกสาร

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

เรื่อง “ขอใหทบทวนและกําหนดมาตรการปองปราม กรณีองคกรปกครองสวนทองถิ่นใชเงิน

งบประมาณของทางราชการจัดซื้อสิ่งของแจกใหราษฎรโดยใสชื่อของตนลงบนสิ่งของ” ซึ่งจัดทําโดย

กระทรวงมหาดไทย เพื่อเปนแนวปฏิบัติไมใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน (อปท.) ใชจายงบประมาณ

ของรัฐไปเพื่อการประชาสัมพันธสวนบุคคล อันเปนผลมาจากการที่องคกรปกครองสวนทองถิ่น

ดําเนินการจัดซื้อสิ่งของแจกจายใหประชาชน โดยใสชื่อของตนเองลงบนสิ่งของเพ่ือเปนการหาเสียง 

ทั้งที่เปนการจัดหาโดยใชเงินงบประมาณของทางราชการ หรือการออก “ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี

วาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535” (และท่ีแกไขเพ่ิมเติม) ซึ่งจัดทําโดยสํานักนายกรัฐมนตรี เพื่อควบคุม

กระบวนการจัดซื้อจัดจางของภาครัฐใหเกิดขึ้นอยางมีประสิทธิภาพและคุมคา แตในทางปฏิบัติกลับ

ปรากฏวาหลักเกณฑตาง ๆ ขางตนยังไมไดถูกตราขึ้นเปนกฎหมายหรือระเบียบท่ีจะสามารถบังคับให

หนวยงานปฏิบัติตามและเอาผิดกับหนวยงานที่ไมปฏิบัติตามได อีกทั้งระเบียบการคํานวณราคากลาง

สําหรับการจัดซื้อจัดจางท่ีเปนการประชาสัมพันธก็ขาดความชัดเจน23  

 และถึงแมจะมีกฎเกณฑท่ีเก่ียวของกับการตรวจสอบการใชจายงบประมาณเพ่ือการ

ประชาสัมพันธภายหลังจากที่ดําเนินการแลว อันไดแก พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย

การตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 และกฎหมายลําดับรองที่เก่ียวของ ท่ีกําหนดใหสํานักงานการตรวจ

เงินแผนดิน (สตง.) มีบทบาทในการตรวจสอบการใชจายงบประมาณของหนวยงานรัฐ แตในทาง

                                           
23

 เดือนเดน นิคมบริรักษ และ ธิปไตย แสละวงศ, อางแลว เชิงอรรถที่ 4, น.72 – 

74. 
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ปฏิบัติการใชอํานาจในการตรวจสอบของ สตง. ยังเปนไปอยางจํากัด กลาวคือ การใชอํานาจในการ

ตรวจสอบของ สตง. ยังคงเปนการตรวจสอบการใชจายใหเปนไปตามระเบียบ (compliance audit) 

มากกวาท่ีจะการตรวจสอบความคุมคาของการใชจาย (performance audit) สงผลทําใหโครงการ

ประชาสัมพันธตาง ๆ ของหนวยงานรัฐซึ่งเกิดขึ้นอยางไมคุมคายังคงปรากฏใหเห็นอยูเปนประจํา24 

จากปญหาการบังคับใชหลักเกณฑและระเบียบตาง ๆ ที่ยังมีขอขัดของหลายประการ 

จึงนําไปสูความพยายามในการบัญญัติกฎหมายเพ่ือควบคุมการใชจายสําหรับการประชาสัมพันธของ

รัฐใหเกิดขึ้นอยางเปนระบบ ในการนี้สํานักงานคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย (คปก.) ไดใหความเห็น

และขอเสนอแนะไวในบันทึกที่เสนอตอนายกรัฐมนตรี ประธานสภานิติบัญญัติแหงชาติ และ

ประธานสภาปฏิรูปแหงชาติ  เรื่อง “แผนการใหมีกฎหมายวาดวยการควบคุมโฆษณาและ

ประชาสัมพันธของภาครัฐ” โดยเห็นควรใหรัฐตองมีกฎหมายวาดวยการควบคุมการโฆษณาและ

ประชาสัมพันธของภาครัฐ เพ่ือใหประชาชนและเอกชนสามารถรับรูและเขาถึงขอมูลหรือบริการได

อยางท่ัวถึงและเทาเทียม และทําใหการใชจายเงินงบประมาณแผนดินมีความเหมาะสม โปรงใส และ

ไมเปนการครอบงําสื่อมวลชน25 นอกจากนี้ยังปรากฏความพยายามจากหนวยงานภาครัฐและ

ภาคเอกชน ในการจัดทํารางพระราชบัญญัติการโฆษณาประชาสัมพันธของภาครัฐ พ.ศ. .... แตราง

พระราชบัญญัติดังกลาวซึ่งเปนผลผลิตของความเห็นและขอเสนอแนะของคณะกรรมการปฏิรูป

กฎหมายและความพยายามของภาครัฐและภาคเอกชนขางตน ก็ยังมิไดประกาศใชบังคับเปนกฎหมาย 

ปรากฏเพียงวารางพระราชบัญญัติดังกลาวผานความเห็นชอบจากที่ประชุมสภาปฏิรูปแหงชาติเมื่อ

วันที่ 20 กรกฎาคม พ.ศ. 2558 โดยที่สภาปฏิรูปแหงชาติไดดําเนินการสงรางพระราชบัญญัติดังกลาว

พรอมรายงานการศึกษา : การปฏิรูปการโฆษณาประชาสัมพันธภาครัฐ26ตอไปยังคณะรัฐมนตรีเพ่ือ

                                           
24

 เดือนเดน นิคมบริรักษ และ ธิปไตย แสละวงศ, เพ่ิงอาง, น.76 – 78. 
25

 ThaiPublica, “คปก.หนุนออก กม.คุมรัฐซื้อสื่อ สกัดการครอบงําสื่อผานเงิน

โฆษณา,” สืบคนเมื่อวันที่  17 กรกฎาคม 2558, จาก http://thaipublica.org/2015/04/ 

government-advertising-10/. 
26

 รายงานการศึกษาฉบับดังกลาวจัดทําโดยคณะอนุกรรมาธิการปฏิรูปการใช

งบประมาณภาครัฐในการโฆษณาประชาสัมพันธ โดยไดผานความเห็นชอบของสภาปฏิรูปแหงชาติเมื่อ

วันที่ 20 กรกฎาคม พ.ศ. 2558 และไดนําสงคณะรัฐมนตรีเมื่อวันท่ี 29 กรกฎาคม พ.ศ. 2558 โปรดดู 

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร ปฏิบัติหนาที่สํานักงานเลขาธิการสภาปฏิรูปแหงชาติ, วาระ

ปฏิรูปที่ 1 : การปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบ, (กรุงเทพมหานคร : สํานักการ

พิมพ, สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, 2558), น.85 – 94.  
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พิจารณาแลวเทานั้น ยังไมปรากฏขั้นตอนการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี และไมปรากฏแนวโนมที่

คณะรัฐมนตรีจะเสนอรางพระราชบัญญัติดังกลาวใหที่ประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติ (สนช.) 

พิจารณาเพ่ือบังคบัใชเปนกฎหมาย 

แมการประชาสัมพันธตนเองในแตละครั้งอาจกระทบตอการใชจายทรัพยากรของรฐั

ไมมาก หรือแทบไมมีผลกระทบเลยเมื่อเปรียบเทียบกับการทุจริตประเภทอื่น เนื่องจากงบประมาณท่ี

ใชในการโฆษณาแตละครั้งมีจํานวนไมมาก อีกทั้งการโฆษณาดังกลาวก็อาจเปนภารกิจที่หนวยงานรัฐ

ตองดําเนินการตามอํานาจหนาที่อยูแลว เพียงการสอดแทรกรูปภาพ ขอความ สัญลักษณตาง ๆ ลงไป

ในสื่อโฆษณาเหลานั้น จึงไมสงผลโดยตรงเปนการเพ่ิมตนทุนใหแกรัฐในการจัดทําสื่อโฆษณา แตเมื่อ

พิจารณาโดยภาพรวมแลว การประชาสัมพันธตนเองในหลายกรณีมีความเกี่ยวพันกับปญหาการ

เบิกจายงบประมาณอยางแยกไมออก ไมวาจะเปนการแสวงหาประโยชนจากเงินงบประมาณท่ีถูกใช

จายไป โดยการกินสวนตางของราคาสื่อโฆษณาหรือการเขามาเปนคูสัญญาในการรับจางผลิตและ

เผยแพรสื่อโฆษณา สงผลทําใหปญหาการประชาสัมพันธตนเองจากเดิมท่ีเปนเพียงการแสวงหา

ประโยชนจากทรัพยากรของรัฐเพ่ือสรางความไดเปรียบเหนือคูแขงทางการเมือง กลับกลายมาเปน

สวนหนึ่งของเครื่องมือที่ใชในการทุจริตคอรรัปชัน ปญหาดังกลาวขางตนนี้ไดกอใหเกิดผลกระทบที่

สําคัญใน 3 ดานคือ ผลกระทบดานเศรษฐกิจ ผลกระทบดานสังคม และผลกระทบดานการเมือง ดังนี ้

1) ผลกระทบดานเศรษฐกิจ กลาวคือ ปญหาการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรค

การเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐไดสรางความสูญเสียอยางมหาศาลแกทรัพยากรของรัฐ ไมวาจะเปน

ทรัพยากรทางดานการเงิน บุคลากร หรือเวลา เนื่องจากในข้ันตอนการผลิตและเผยแพรสื่อ

ประชาสัมพันธนั้น รัฐมีความจําเปนที่จะตองใชจายทรัพยากรเหลานี้เพ่ือกอใหเกิดการผลิตและ

เผยแพร หากการใชจายเกิดข้ึนอยางไมคุมคาตอประโยชนสาธารณะแลว ยอมกอใหเกิดความสูญเสีย

ในทรัพยากรของรัฐและสงผลกระทบโดยตรงตอฐานะทางการคลัง นอกจากนี้ปญหาดังกลาวยังสงผล

กระทบตอความเชื่อมั่นในการลงทุนของภาคเอกชน โดยเปนผลมาจากความไมแนนอนในการบังคับใช

มาตรการทางกฎหมาย ทําใหนักลงทุนเกิดความไมแนใจวาการกระทําอยางใดบางอยูในขอบเขตที่

สามารถกระทําได และหากการประชาสัมพันธตนเองดังกลาวเก่ียวพันกับปญหาคาใชจายเบื้องตน 

(start-up costs) ของนักลงทุน ที่เกิดขึ้นเนื่องจากการเรียกรับสินบนเพ่ือตอบแทนการอนุญาตหรือ

การไดสิทธิพิเศษในการลงทุนแลว ปญหาการประชาสัมพันธตนเองก็จะกลายเปนปจจัยหนึ่งที่ผูลงทุน

จะใชเปนขอมูลประกอบกอนการตัดสินใจลงทุน 

2) ผลกระทบดานสังคม กลาวคือ ปญหาการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรค

การเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐที่พบเห็นไดทั่วไป และอยูคูกับสังคมมาเปนระยะเวลายาวนานโดย

ไมไดรับการแกไข ไดสงผลเปนการปลูกฝงคานิยมการทุจริตใหแกประชาชน ทําใหประชาชนรูสึกวา
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การกระทําดังกลาวเปนสิ่งที่ยอมรับไดในสังคม และอาจเกินเลยไปจนกระทั่งรูสึกวาการกระทํา

ดังกลาวเปนสิ่งที่ถูกกฎหมายและสมควรกระทํา นอกจากนี้ยังสงผลเปนการสรางความเกลียดชังและ

ความแตกแยกใหเกิดข้ึนภายในสังคมอีกดวย เนื่องจากการประชาสัมพันธดังกลาวยอมกอใหเกิดความ

ไดเปรียบและความเสียเปรียบระหวางบุคคลที่แขงขันกันในทางการเมือง หากปญหาดังกลาวไมไดรับ

การแกไขดวยวิธีที่เหมาะสมแลว ก็จะสงผลเปนการเพิ่มความไมเทาเทียมกันระหวางบุคคลเหลานั้นให

มากยิ่งข้ึน และนํามาซึ่งความเกลียดชังและความแตกแยกระหวางกันในที่สุด 

3) ผลกระทบดานการเมือง กลาวคือ ปญหาการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรค

การเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐไดสรางความไมเปนธรรมใหเกิดขึ้นระหวางผูสมัครรับเลือกตั้งและ

พรรคการเมือง เนื่องจากการประชาสัมพันธตนเองที่มิชอบนั้นเปนการกระทําที่ไมตองใชจายเงิน

สวนตัวเพ่ือการโฆษณา ผูสมัครรับเลือกตั้งหรือพรรคการเมืองดังกลาวจึงอยูในสถานะท่ีไดเปรียบกวา

ผูสมัครรับเลือกตั้งหรือพรรคการเมืองอ่ืน ซึ่งปญหาดังกลาวนี้ยังสงผลกระทบถึงการบริหารงานของ

หนวยงานรัฐ โดยชี้ใหเห็นถึงการบริหารงานที่ขาดประสิทธิภาพ จนสงผลทําใหการใชจายทรัพยากร

ของรัฐเกิดขึ้นอยางไมคุมคา รวมถึงสงผลกระทบตอเสถียรภาพทางการเมืองอีกดวย เนื่องจากการ

เปลี่ยนแปลงทางการเมืองของประเทศไทยในหลายครั้ง มักอาศัยขออางที่เกี่ยวของกับปญหาการ

ทุจริตเปนเหตุผลสําคัญ เพ่ือสนับสนุนการใชอํานาจทางการทหารเขาควบคุมอํานาจการปกครองจาก

รัฐบาลพลเรือนที่ไดมาจากการเลือกตั้ง 

ปญหาการประชาสัมพันธตนเองโดยใชทรัพยากรของรัฐในยุคปจจุบัน นอกจากจะ

กระทบตอความเปนธรรมระหวางผูสมัครและพรรคการเมืองในการแขงขันทางการเมืองแลว ยังสงผล

กระทบตอโครงสรางอ่ืน ๆ ทางสังคม และเมื่อปญหาดังกลาวกลมกลืนเปนอยางหนึ่งอยางเดียวกับ

ปญหาการทุจริต ยิ่งทําใหการประชาสัมพันธตนเองมีความซับซอนยิ่งขึ้น ท้ังการหลีกเลี่ยงใหบุคคลอ่ืน

ดําเนินการใหแทน โดยอาศัยสายการบังคับบัญชา การตอบแทนระหวางเอกชนคูสัญญา ความใกลชิด

ทางเครือญาติ หรือความสนิทสนมในทางสวนตัว หรือการสอดแทรกเนื้อหาที่เปนการประชาสัมพันธ

ตนเองไวในสื่อประชาสัมพันธท่ีรัฐตองดําเนินการผลิตและเผยแพรอยูแลว ตลอดจนการอางเหตุผล

ความจําเปนตาง ๆ เพ่ือสนับสนุนการผลิตและเผยแพรสื่อประชาสัมพันธ ท่ีมีเนื้อหาเปนการ

ประชาสัมพันธตนเอง ทั้งที่ไมมีความจําเปนตองผลิตและเผยแพร จนเปนเหตุใหการปองกันและ

ปราบปรามการประชาสัมพันธตนเองโดยใชทรัพยากรของรัฐเกิดขึ้นอยางไรประสิทธิภาพ การ

แกปญหาดังกลาวจึงจําเปนตองพิจารณาถึงลักษณะเฉพาะและความเสี่ยงตาง ๆ ซึ่งเปนปจจัยที่

กอใหเกิดการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ เพื่อนํามาสูการกําหนด

มาตรการที่สามารถใชบังคบัไดอยางมีประสิทธิภาพ ครอบคลุม และเปนการลดชองวางในการแสวงหา

การทุจริตในลักษณะเดิมดวยการเปลี่ยนรูปแบบเปนอยางอื่นไปเรื่อย ๆ 
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1.2 วัตถุประสงคของการศึกษา 

 

1) เพ่ือใหทราบถึงแนวคิดเก่ียวกับความรับผิดทางอาญา กรณีการประชาสัมพันธ

บุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ ชวงกอนเลือกตั้ง ทั้งในสวนของแนวคิดเก่ียวกับการ

กําหนดความผิดทางอาญา แนวคิดเก่ียวกับการทุจริต แนวคิดเก่ียวกับการตอตานการทุจริตตาม

อนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 แนวคิดเก่ียวกับการใชจายเงิน

แผนดิน และแนวคิดเก่ียวกับการแขงขันอยางเปนธรรมในการลงสมัครรับเลือกตั้ง 

2) เพ่ือใหทราบถึงมาตรการในการปองกันและปราบปรามการกระทําความผิดที่เปน

การประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐซึ่งเกิดขึ้นในตางประเทศ 

3) เพ่ือใหทราบถึงมาตรการในการปองกันและปราบปรามการกระทําความผิดที่เปน

การประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐซึ่งเกิดขึ้นในประเทศไทย 

4) เพ่ือวิเคราะหถึงปญหาความรับผิดทางอาญากรณีการประชาสัมพันธบุคคลหรือ

พรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ ชวงกอนเลือกตั้ง ซึ่งเกิดขึ้นในประเทศไทย อันเนื่องมาจากการ

บังคับใชมาตรการในการปองกันและปราบปรามการกระทําความผิดที่มีอยูในปจจุบันหรือที่กําลัง

เกิดขึ้นในอนาคต 

5) เพ่ือเสนอแนวแนะทางในการใชและตีความกฎหมาย ตลอดจนเสนอแนะแนวทาง

ในการปรับปรุงหรือเพ่ิมเติมกฎหมาย เพ่ือสรางประสิทธิภาพในการปองกันและปราบปรามการกระทํา

ความผิดที่เปนการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ ชวงกอนเลือกตั้ง 

 

1.3 สมมติฐานของการศึกษา 

 

เนื่องจากปญหาการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ

ยังคงปรากฏใหเห็นอยูอยางตอเนื่องในสื่อประเภทตาง ๆ การศึกษาตามงานวิจัยฉบับนี้จึงตั้งอยูบน

สมมติฐานที่วา การปองกันและปราบปรามการกระทําที่เปนการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรค

การเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐที่เกิดข้ึนในประเทศไทยนั้น เปนการดําเนินการโดยปราศจาก

มาตรการทางกฎหมายที่เปนการเฉพาะมารองรับ สงผลทําใหการบังคับใชกฎหมายเปนไปอยางไม

ครอบคลุมและไมตอเนื่อง หรือโทษที่บังคับใชกับการกระทําดังกลาวเปนไปโดยไมเหมาะสมกับ

ความผิดที่เกิดขึ้น แตหากการปองกันและปราบปรามการกระทําดังกลาวไดมีการกําหนดมาตรการ

ทางกฎหมายท่ีเปนการเฉพาะมารองรับแลว มาตรการดังกลาวก็นาจะเปนไปโดยขาดประสิทธิภาพ ซึ่ง

การขาดประสิทธิภาพนั้นอาจเกิดขึ้นจากการที่มาตรการดังกลาวไมมีผลบังคับในทางกฎหมาย หรือ
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การบังคบัใชมาตรการดังกลาวเปนไปอยางจํากัดเฉพาะบุคคลประเภทใดประเภทหนึ่งเทานั้น หรือโทษ

ที่บังคับใชกับการกระทําดังกลาวเปนไปโดยไมเหมาะสมกับความผิดท่ีเกิดข้ึน 

 

1.4 ขอบเขตการศึกษา 

 

เพ่ือพิสูจนความถูกตองในสมมติฐานของการศกึษาท่ีไดกลาวไวกอนหนานี้ การศึกษา

ตามงานวิจัยฉบับนี้จะเปนการศึกษาที่มุงเนนไปถึงปญหาท่ีเกิดข้ึนกับการประชาสัมพันธบุคคลหรือ

พรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ ชวงกอนเลือกตั้ง ที่เกิดข้ึนในประเทศไทย โดยจะเปน

การศึกษาถึงแนวคิดเก่ียวกับการกําหนดความผิดทางอาญา อันไดแก ความหมายของความผิดทาง

อาญา วัตถุประสงคในการกําหนดความผิดทางอาญา หลักเกณฑในการกําหนดความผิดทางอาญา 

แนวคิดเกี่ยวกับการทุจริต อันไดแก ความหมายของการทุจริต ปจจัยที่ทําใหเกิดปญหาการทุจริตและ

การควบคุมปญหาการทุจริต รูปแบบของการทุจริต ประเภทของการทุจริต และผลกระทบของการ

ทุจริต แนวคิดเก่ียวกับการตอตานการทุจริตตามอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต 

ค.ศ. 2003 อันไดแก ความเปนมา พันธกรณีของรัฐภาคี และสถานภาพของอนุสัญญาฯ ดังกลาวตาม

กฎหมายไทย แนวคิดเก่ียวกับการใชจายเงินแผนดิน อันไดแก ความหมายของเงินแผนดิน และ

หลักการจัดสรรเงินแผนดิน แนวคิดเกี่ยวกับการแขงขันอยางเปนธรรมในการลงสมัครรับเลือกตั้ง อัน

ไดแก หลักความเปนธรรมระหวางพรรคการเมือง การระงับขอพิพาทในการเลือกตั้ง  

นอกจากที่กลาวขางตน การศึกษาตามงานวิจัยฉบับนี้จะเปนการศึกษาโดย

เปรียบเทียบกับมาตรการวาดวยการโฆษณาประชาสัมพันธของตางประเทศ อันไดแก ประเทศ

แคนาดา ประเทศออสเตรเลีย และประเทศสหรัฐอเมริกา กับมาตรการวาดวยการโฆษณา

ประชาสัมพันธของประเทศไทยวาแตกตางกันอยางไร การบังคับใชมาตรการนั้นมีผลกระทบอยางไร

บาง และมีสภาพปญหาอะไรบางที่เกิดขึ้นจากการบังคับใชมาตรการดังกลาว เพื่อหามาตรการที่

เหมาะสมมาใชในการเพ่ิมเติมหรือปรับปรุงกฎหมายที่มีอยูเดิม อันจะสงผลใหการปองกันและ

ปราบปรามการทุจริตที่เปนการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ ชวง

กอนเลือกตั้งเกิดประสิทธิภาพยิ่งข้ึน 

 

1.5 วิธีการศึกษา 

 

วิธีการศึกษาตามงานวิจัยฉบับนี้จะแบงออกเปน 2 ขั้นตอน โดยข้ันตอนแรกจะเปน

การรวบรวมขอมูลเพื่อใชในการวิจัย ซึ่งจะกระทําโดยศึกษาจากเอกสาร ไมวาจะเปนเอกสารปฐมภูมิ
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หรือเอกสารทุติยภูมิ อันไดแก หนังสือ บทความ วารสาร วิทยานิพนธ รายงานทางวิชาการ 

พจนานุกรม หนังสือพิมพ คําพิพากษา เอกสารราชการ และอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการ

ตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ประมวลกฎหมายอาญา กฎหมายวา

ดวยการเลือกตั้ง กฎ ระเบียบ หรือกฎหมายอื่นที่เก่ียวของ รวมทั้งกฎหมายวาดวยการโฆษณา

ประชาสัมพันธของตางประเทศ และรางพระราชบัญญัติการโฆษณาประชาสัมพันธของภาครัฐ พ.ศ. 

.... ของประเทศไทย ซึ่งประกอบไปดวยเอกสารภาษาไทยและเอกสารภาษาตางประเทศ นอกจากนี้

การศึกษาดังกลาวจะกระทําโดยการศึกษาจากขอมูลในระบบเครือขายอินเตอรเน็ตทั้งขอมูลซึ่งมี

แหลงที่มาจากในประเทศและขอมูลที่มีแหลงที่มาจากตางประเทศ 

และในขั้นตอนที่สองจะเปนขั้นตอนของการเปรียบเทียบขอมูลที่ไดมาจากการ

รวบรวมขอมูลในขั้นตอนแรก เพื่อใหเห็นถึงมาตรการซึ่งใชในการปองกันและปราบปรามการ

ประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐที่เกิดข้ึนในตางประเทศและที่เกิดข้ึน

ในประเทศไทย และหลังจากนั้นจึงนําขอมูลที่เกิดขึ้นจากการเปรียบเทียบขางตนมาประมวลผลเปน

บทสรุปและขอเสนอแนะตามงานวิจัยฉบับนี้ เพ่ือเปนแนวทางในการใชและตีความกฎหมาย ตลอดจน

การปรับปรุงหรือเพ่ิมเติมกฎหมายที่มีอยูเดิมใหเปนไปอยางมีประสิทธิภาพยิ่งข้ึน 

 

1.6 ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ 

 

1) ทําใหทราบถึงแนวคดิเกี่ยวกับความรับผิดทางอาญาของการประชาสัมพันธบุคคล

หรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ ทั้งในสวนของแนวคิดเกี่ยวกับการกําหนดความผิดทาง

อาญา แนวคิดเกี่ยวกับการทุจริต แนวคิดเก่ียวกับการตอตานการทุจริตตามอนุสัญญาสหประชาชาติ

วาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 แนวคิดเกี่ยวกับการใชจายเงินแผนดิน และแนวคิดเก่ียวกับ

การแขงขันอยางเปนธรรมในการลงสมัครรับเลือกตั้ง 

2) ทําใหทราบถึงมาตรการในการปองกันและปราบปรามการกระทําความผิดที่เปน

การประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมอืงโดยใชทรัพยากรของรัฐซึ่งเกิดข้ึนในตางประเทศ 

3) ทําใหทราบถึงมาตรการในการปองกันและปราบปรามการกระทําความผิดที่เปน

การประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐซึ่งเกิดขึ้นในประเทศไทย 

4) ทําใหทราบถึงปญหาความรับผิดทางอาญากรณีการประชาสัมพันธบุคคลหรือ

พรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ ชวงกอนเลือกตั้ง ซึ่งเกิดขึ้นในประเทศไทย อันเนื่องมาจากการ

บังคับใชมาตรการในการปองกันและปราบปรามการกระทําความผิดที่มีอยูในปจจุบันหรือที่กําลัง

เกิดขึ้นในอนาคต 
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5) กอใหเกิดแนวทางในการใชและตีความกฎหมาย ตลอดจนกอใหเกิดแนวทางใน

การปรับปรุงหรือเพ่ิมเติมกฎหมาย เพื่อสรางประสิทธิภาพในการปองกันและปราบปรามการกระทํา

ความผิดที่เปนการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ ชวงกอนเลือกตั้ง 
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บทที่ 2 

แนวคิดเกี่ยวกับความรับผิดทางอาญา กรณีการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรค

การเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ ชวงกอนเลือกตั้ง 

 

การประชาสัมพันธบุคคลโดยใชทรัพยากรของรัฐเปนปรากฏการณท่ีอยูคูสังคม

สังคมไทยมาเปนระยะเวลายาวนาน และโดยเฉพาะอยางยิ่งในหวงเวลากอนการเลือกตั้งซึ่งเปน

ชวงเวลาที่การแขงขันทางการเมืองเปนไปอยางดุเดือด เราจะพบเห็นการกระทําดังกลาวไดบอยครั้ง

ยิ่งขึ้น ซึ่งวิธีการดําเนินการมักจะเริ่มตนจากการที่เจาหนาที่ของรัฐแสวงหาประโยชนจากทรัพยากร

ประเภทตาง ๆ ของรัฐ โดยอาศัยอํานาจหนาที่ตามกฎหมายอยางมิชอบ เพื่อหวังผลเปนการโฆษณา

หาเสียงใหแกผูสมัครรับเลือกตั้งหรือพรรคการเมืองเปนการสวนตัว การกระทําดังกลาวเปนสิ่งที่ไม

ถูกตอง เนื่องจากเปนการกระทําที่ขัดตอหลักในการจัดสรรทรัพยากรสวนรวม และอาจสรางความไม

เปนธรรมใหเกิดขึ้นแกบุคคลอ่ืนหรือพรรคการเมืองอ่ืนได 

การกระทําที่เปนการแสวงหาประโยชนจากทรัพยากรของรัฐนี้ อาจมีวิธีการแตกตาง

กันไป เชน การใชจายเงินงบประมาณเพื่อจางผลิตและเผยแพรสื่อประชาสัมพันธที่มีเนื้อหาเปนการ

โฆษณาหาเสียงใหแกบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยมิชอบดวยกฎหมาย การนําวัสดุหรือครุภัณฑที่มีอยู

ในหนวยงานมาใชใชสอยเพ่ือประโยชนในการโฆษณาหาเสียงใหแกตนเองเปนการเฉพาะ การออก

คําสั่งใหผูใตบังคับบัญชาดําเนินการบางอยางที่จะมีผลเปนการโฆษณาหาเสียงใหแกตนเองหรือพวก

พอง การจัดทําสื่อประชาสัมพันธใหแกพรรคการเมืองที่ตนสังกัดโดยใชจายเงินสวนตัวแตเปนการ

กระทําที่เบียดบังเวลาราชการ เปนตน ซึ่งเปนผลมาจากการเพ่ิมความเขมงวดในการปองกันและ

ปราบปรามการทุจริตที่เกิดข้ึนในหนวยงาน ทําใหการทุจริตตองกระทําในวิธีการที่ซับซอนกวาปกติ 

เพ่ือหลีกเลี่ยงการควบคุมและตรวจสอบจากหนวยงานขางตน อีกทั้งการแขงขันเพื่อสรางฐานคะแนน

นิยมในปจจุบันเปนสิ่งที่ไมสามารถกระทําไดโดยลําพัง ตองไดรับความชวยเหลือและสนับสนุนจาก

กลุมทางการเมือง จึงเกิดการแบงหนาที่และมอบหมายงานใหแกสมาชิกภายในกลุม จนเริ่มมีลักษณะ

คลายกับองคกรอาชญากรรมเขาไปทุกที ทําใหการตรวจสอบการกระทําความผิดโดยแยกพิจารณา

ออกเปนรายบุคคลมักจะไมพบวามีการกระทําที่ผิดปกติ จนกวาจะพิจารณาแบบองครวมวามีการแบง

หนาที่และมอบหมายกันกระทําความผิด 

ดวยลักษณะของปญหาที่เกิดขึ้นในสังคมไทยมาเปนระยะเวลายาวนานและมี

ลักษณะวนเวียนเกิดขึ้นทุกยุคทุกสมัยที่มีการเลือกตั้ง อาจทําใหประชาชนบางสวนไมไดตระหนักถึง

ความรายแรงของปญหาการนําทรัพยากรของรัฐมาใชในการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมือง 

เพราะมองวาเปนเรื่องท่ีผูมีอํานาจทํากันอยูเปนประจํา แมจะเปนการกระทําที่ไมชอบแตก็ไมนาจะ
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สงผลเสียหายท่ีรายแรงอยางใด จึงไมไดใหความใสใจกับปญหาดงักลาว จนนําไปสูความคิดที่สุดโตงวา

การกระทําดังกลาวไมใชเรื่องที่ผิดตอกฎหมายแตอยางใด และเปนเรื่องที่รัฐควรจะใหการสนับสนุน

เสียดวยซ้ําไป แตหากพิจารณาถึงความคิดของประชาชนอีกกลุมหนึ่งซึ่งอยูฝงตรงกันขาม จะพบวา

การนําทรัพยากรของรัฐมาใชในการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองไดสงผลกระทบตอสังคม

ในหลายประการ เชน รัฐตองสูญเสียงบประมาณไปเปนจํานวนมากโดยไมกอใหเกิดประโยชนอยาง

แทจริงกับสาธารณชน รัฐตองสูญเสียทรัพยากรที่ใชในการปองกันและปราบปรามกับปญหาดังกลาว

เพ่ิมมาก กอใหเกิดปญหาการทุจริตท้ังในสวนของภาครัฐและลุกลามไปถึงภาคเอกชน กอใหเกิด

ผลกระทบตอความรวมมือระหวางประเทศที่ประเทศไทยไดเขาเปนภาคี ทําใหการจัดสรรเงินแผนดิน

เกิดขึ้นอยางไมมีประสิทธิภาพ รวมทั้งสงผลกระทบตอการแขงขันอยางเปนธรรมในการลงสมัครรับ

เลือกตั้งดวย เปนตน  

จึงเปนการสมควรที่จะไดศึกษาถึงแนวคิดเก่ียวกับความรับผิดทางอาญา กรณีการ

ประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐในชวงเวลากอนการเลือกตั้ง ซึ่ง

ประกอบดวย การกําหนดความผิดทางอาญา แนวคิดเกี่ยวกับการทุจริต แนวคิดเก่ียวกับการตอตาน

การทุจริตตามอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 แนวคิดเกี่ยวกับการ

ใชจายเงินแผนดิน และแนวคิดเกี่ยวกับการแขงขันอยางเปนธรรมในการลงสมัครรับเลือกตั้ง เพ่ือใช

เปนแนวทางในการแกไขปญหาที่เกิดขึ้นในสังคมไทย ณ ขณะนี้ 

 

2.1 แนวคิดเกี่ยวกับการกําหนดความผิดทางอาญา 

 

  การทําใหสมาชิกภายในชุมชนสามารถอาศัยอยูรวมกันไดอยางสงบสุข มีความ

จําเปนที่ชุมชนจะตองรวมกันกําหนดกฎเกณฑบางอยางขึ้น เพ่ือใชเปนแนวทางในการปฏิบัติตอกัน

ระหวางสมาชิกในชุมชน และตองกําหนดสภาพบังคับที่เหมาะสมสําหรับผูฝาฝน เพื่อรักษาไวซึ่ง

กฎเกณฑในการอาศัยอยูรวมกัน ซึ่ งในอดีตสภาพบังคับที่ เ กิดขึ้นบนพื้นฐานของศีลธรรม 

ขนบธรรมเนียม และจารีตประเพณีนั้น มีรูปแบบเปนเพียงการตําหนิจากสังคม (Social Sanction) 

โดยมีกระบวนการบังคับที่ไมเปนกิจจะลักษณะ ปราศจากความเขมงวดและความเด็ดขาด แตกตาง

จากในปจจุบันที่สภาพบังคบัตามกฎหมายนั้นมีลักษณะที่จริงจังมากกวา1  

                                           
1
 สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, คูมือแบบการรางกฎหมาย, (กรุงเทพมหานคร : 

สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2551), น.475. 
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  กฎเกณฑที่ใชเปนแนวทางในการปฏิบัติตอกันระหวางสมาชิกในชุมชนไดถูกพัฒนา

มาอยางตอเนื่อง และเปนระยะเวลายาวนานพอกับการถือกําเนิดข้ึนของสังคมมนุษย โดยมีที่มาเริ่ม

จากกฎเกณฑทางศีลธรรม ขนบธรรมเนียม และจารีตประเพณีที่มีลักษณะไมซับซอน แลวพัฒนาไปสู

กฎเกณฑทางกฎหมายที่มีลักษณะซับซอนยิ่งข้ึน โดยอาศัยการปรุงแตงของมนุษยและการกําหนดข้ึน

โดยผูมีอํานาจ2 ทั้งนี้กฎเกณฑขางตนจะมีความแตกตางกันไปตามแตละชุมชนและยุคสมัย สังคมใดที่

กําหนดกฎเกณฑในการอาศัยอยูรวมกันของสมาชิกไดอยางสอดคลองกับสภาพแวดลอมของสังคม

และเปนไปโดยคํานึงถึงสภาพทางสังคมที่มีลักษณะเปนพลวัตร ยอมสงผลใหสังคมนั้นเกิดความสงบ

เรียบรอย แตหากสังคมใดไมไดคํานึงถึงปจจัยขางตนในการกําหนดกฎเกณฑ ปญหาตาง ๆ อันเปนผล

มาจากความไรประสิทธิภาพในตัวของกฎเกณฑยอมเกิดข้ึนในสังคมนั้น 

  เมื่อพิจารณาถึงเนื้อหาของกฎหมายอาญาสารบัญญัติ ซึ่งเปนกฎหมายที่ใชควบคุม

พฤติกรรมของสมาชิกในสังคมใหสามารถอาศัยอยูรวมกันไดอยางปกติสุขจะพบวา บทบัญญัติของ

กฎหมายอาญาสารบัญญัติจะประกอบไปดวยเนื้อหาท่ีสําคัญ 2 สวน คือ สวนองคประกอบหรือ

ความผิดทางอาญา ซึ่งเปนสวนท่ีกําหนดวาการกระทําหรือการไมกระทําอยางใดบางจะเปนความผิด

ทางอาญา และ สวนผลทางกฎหมายหรือมาตรการบังคับทางอาญา ซึ่งเปนสวนที่กําหนดวาบุคคล

จะตองรับโทษอยางไรบางเมื่อฝาฝนขอหามที่กําหนดไวในสวนแรก3 ซึ่งเนื้อหาในสวนแรกถือวาเปน

สวนที่มีความสําคัญเปนอยางยิ่งที่ผูรางกฎหมายไมควรจะละเลย เนื่องจากโดยหลักทั่วไปของกฎหมาย

อาญา การกําหนดใหบุคคลตองรับผิดในการกระทําใด ๆ ของตน จะตองปรากฏวาบุคคลนั้นไดรู

ลวงหนาวาการกระทําหรือการไมกระทําอยางใดบางเปนสิ่งตองหามและหากฝาฝนจะมีความผิดตาม

กฎหมาย เพ่ือใหบุคคลดังกลาวไดมีโอกาสเตรียมตัวและใชความระมัดระวังไดตามสมควร 

  หากกําหนดใหบุคคลตองรับผิดในการกระทําใด ๆ ของตนโดยไมเปดโอกาสใหใช

ความระมัดระวังไดกอนลวงหนา ยอมเปนการบัญญัติกฎหมายที่กระทบตอเสรีภาพในการเคลื่อนไหว

รางกายและการแสดงออกของบุคคล และยังกระทบตอความศักดิ์สิทธิ์ของกฎหมาย ทําใหประชาชน

ขาดความเชื่อถือและศรัทธาตอระบบกฎหมาย นําไปสูการเพิกเฉยตอการปฏิบัติตามกฎหมายหรือปด

ก้ันตนเองจากการกระทําบางอยางได ในแงนี้การบัญญัติกฎหมายอาญาจึงตองเปนไปอยางชัดเจน ไม

ใชถอยคําที่จะกอใหเกิดความคลุมเครือหรือความสับสน และคํานึงถึงปจจัยท่ีสําคัญทั้งทางดานเวลาท่ี

                                           
2
 สมยศ เชื้อไทย, นิติปรัชญาเบื้องตน, พิมพครั้งที่  13, (กรุงเทพมหานคร : 

สํานักพิมพวิญูชน, 2553), น.165. 
3
 คณิต ณ นคร, กฎหมายอาญาภาคทั่วไป, พิมพครั้งท่ี 4, (กรุงเทพมหานคร : 

สํานักพิมพวิญูชน, 2554), น.44. 
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กฎหมายใชบังคับ สถานที่ที่กฎหมายใชบังคับ คําพิพากษาของศาลในตางประเทศ และบุคคลที่

กฎหมายใชบังคับ4 ประกอบดวย จึงจะทําใหการบังคับใชกฎหมายอาญาเกิดข้ึนอยางมีประสิทธิภาพ 

นอกจากนี้การบัญญัติกฎหมายอาญาใหมีผลใชบังคับไดจริงในทางปฏิบัติ จําเปนที่ผูศึกษาจะตอง

ทราบถึงแนวคิดเกี่ยวกับการกําหนดความผิดทางอาญา อันประกอบไปดวย ความหมายของความผิด

ทางอาญา วัตถุประสงคในการกําหนดความผิดทางอาญา และหลักเกณฑในการกําหนดความผิดทาง

อาญาเสียกอน เพ่ือเปนรากฐานในการพิจารณาถึงความเปนไปไดและความเหมาะสมในการกําหนดให

การประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ ชวงกอนเลือกตั้งเปนความผิด

ทางอาญา  

 

2.1.1 ความหมายของความผิดทางอาญา 

การใหคําจัดกัดความวาความผิดทางอาญาหมายถึงอะไรดวยถอยคําที่กระชับเปนสิ่งที่

กระทําไดยาก เนื่องจากความผิดทางอาญาปรากฏขึ้นในลักษณะท่ีหลากหลาย การนิยามความหมาย

โดยอาศัยเพียงลักษณะของความผิดทางอาญาอยางใดอยางหนึ่งมาเปนเกณฑ หรือการกลาววา

ความผิดทางอาญา หมายถึง ความผิดตามกฎหมายอาญา อาจทําใหเกิดความหมายที่ไมชัดเจน การ

พิจารณาถึงความหมายที่แทจริงของความผิดทางอาญาจึงจําเปนตองศึกษาลักษณะตาง ๆ ของ

ความผิดทางอาญาเปรียบเทียบกัน โดยอาจพิจารณาไดจากตัวอยางดังนีต้อไปนี้ 

พิจารณาจากการกระทํา การกระทําที่จะถือเปนความผิดทางอาญาและอาจตองรับ

โทษทางอาญานั้น จะตองเปนการกระทําที่ผานกระบวนการคิด ตกลงใจ และเคลื่อนไหวหรือไม

เคลื่อนไหวรางกายตามที่ตกลงใจ5 นอกจากนี้การไมกระทําซึ่งหมายถึง การไมกระทําตามที่ควรจะ

กระทําหรือการกระทําอยางอ่ืนแทนสิ่งที่ควรกระทํา6 ก็อาจเปนความผิดทางอาญาได หากมีกฎหมาย

กําหนดไวโดยเฉพาะใหการไมกระทําดังกลาวเปนความผิด เชน การที่มารดาไมยอมใหนมบุตรซึ่งเปน

ทารกจนทําใหถึงแกความตายเพราะขาดสารอาหาร เปนความผิดฐานฆาผูอื่นโดยเจตนางดเวน ตาม

ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 288 ประกอบมาตรา 59 วรรคทาย หรือการไมชวยเหลือบุคคลที่

กําลังจะจมน้ํา เปนความผิดฐานละเวนไมชวยผูที่ตกอยูในภยันตรายแหงชีวิต ตามประมวลกฎหมาย

                                           
4
 โปรดดู ขอจํากัดของการบังคับใชกฎหมายอาญา ทวีเกียรติ มีนะกนิษฐ, กฎหมาย

อาญา ภาคทั่วไป, พิมพครั้งที่ 17 (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพวิญูชน, 2559), น.23 – 43. 
5
 เพ่ิงอาง, น.47. 

6
 เพ่ิงอาง, น.49. 



Ref. code: 25595601031577EGK

24 

 

อาญา มาตรา 374 เปนตน การพิจารณาในแงนี้จะชวยอธิบายใหเห็นถึงลักษณะของความผิดทาง

อาญาวาอาจเกิดขึ้นไดทั้งกรณีที่มีการกระทําและการไมกระทําได 

พิจารณาจากองคประกอบภายใน ตามปกติแลวบุคคลจะตองรับผิดทางอาญาตอเมื่อ

ไดกระทําโดยเจตนา การกระทําโดยเจตนานี้หมายถึง การกระทําโดยรูสํานึก คือ รูอยูวาตนกําลังทํา

หรือกําลังจะทําอะไร และรูสึกถึงการบังคับอิริยาบถโดยจิตใจกอนปรากฏออกมาเปนการกระทํา อีก

ทั้งผูกระทําจะตองรูขอเท็จจริงและประสงคตอผลหรือเล็งเห็นผลของการกระทํานั้นดวย7 นอกจากนี้

ผูกระทําอาจตองรับผิดในผลของการประมาทแหงตน เพราะการกระทําโดยประมาทปราศจากความ

ระมัดระวัง ยอมแสดงใหเห็นถึงจิตใจที่ละเลยตอความเสียหายที่อาจเกิดขึ้นแกชุมชนหรือบุคคลอ่ืน 

การกระทําโดยประมาทนี้จึงเปนการกระทําโดยงดเวนหนาที่เพื่อปองกันผลอยางหนึ่ง8 ซึ่งจะตองมี

กฎหมายกําหนดหนาที่นั้นไวโดยชัดแจง และในบางกรณีอาจตองรับผิดแมวาไมเจตนาและไมได

กระทําโดยประมาท แตกตางจากความรับผิดทางแพงอันเนื่องมาจากการทําละเมิดที่ผูกระทําละเมิด

จะตองรับผิดแมวาจะไดกระทําโดยจงใจหรือประมาทเลินเลอ 

พิจารณาจากประเภทของความผิด เปนการพิจารณาความหมายของความผิดทาง

อาญาโดยศึกษาถึงที่มาของความผิดทางอาญาวามีลักษณะอยางไร แบงเปน 2 ประเภท คือ ความผิด

ในตัวเอง (mala in se) และ ความผิดตามท่ีกฎหมายบัญญัติขึ้น (mala prohibita)9 กลาวคือ 

ความผิดทางอาญาโดยสวนใหญมักมีที่มาจากขอหามในทางศลีธรรม ความผิดดังกลาวถือเปนความผิด

ในตัวเอง (mala in se) ที่สามารถใชเหตุผลในทางศีลธรรมแยกแยะไดวาสิ่งใดถูกหรือสิ่งใดผิด แตมิใช

วาขอหามในทางศีลธรรมทั้งหมดจะถือวาเปนความผิดทางอาญา กรณีการประพฤติตนผิดลูกผิดเมีย

ผูอ่ืนแมวาจะผิดตอหลักศาสนา แตตามกฎหมายของประเทศไทยไมถือวาเปนความผิดทางอาญาและ

ไมมีบทลงโทษทางอาญา10 นอกจากนี้ ความผิดทางอาญาบางสวนอาจมีที่มาจากเหตุผลอื่น โดยไม

                                           
7
 เพ่ิงอาง, น.76. 

8
 เพ่ิงอาง, น.94. 

9
 เพ่ิงอาง, น.14 – 15. 

10
 มีขอสังเกตวาหากการประพฤติตนดังกลาวกระทําดวยความตั้งใจ หรือกระทําโดย

รูอยูแลววาการกระทําดังกลาวจะกอใหเกิดอันตรายแกจิตใจของคูสมรสอีกฝายหนึ่ง จะถือเปนการ

กระทําความรุนแรงในครอบครัว ซึ่งเปนความผิดทางอาญาตามพระราชบัญญัติคุมครองผูถูกกระทํา

ดวยความรุนแรงในครอบครัว พ.ศ. 2550 โปรดดู พิชญาภา เจียมแท, “ความหมายและมาตรการทาง

กฎหมายตอการกระทําดวยความรุนแรงในครอบครัว : ศึกษาเปรียบเทียบกับกฎหมายตางประเทศ,” 

(วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2555), น.141 – 144. 
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สามารถใชเหตุผลในทางศีลธรรมแยกแยะไดวาสิ่งใดถูกหรือสิ่งใดผิด ความผิดเหลานี้ถือเปนความผิด

ตามที่กฎหมายบัญญัติขึ้น (mala prohibita) ซึ่งอาจเปนกรณีที่มีความเก่ียวของกับศีลธรรมอยูบาง 

เชน ความผิดเก่ียวกับการปลอยสารพิษลงสูแหงน้ําชุมชน ความผิดเก่ียวกับการเรียกดอกเบ้ียเงินกูเกิน

อัตรา เปนตน หรืออาจไมเก่ียวของกับศีลธรรมเลย เชน ความผิดเก่ียวกับธงชาติ ความผิดเก่ียวกับการ

หลบเลี่ยงภาษีอากร เปนตน การพิจารณาในแงนี้จะชวยอธิบายใหเห็นถึงลักษณะของความผิดทาง

อาญาวาอาจเกิดข้ึนไดท้ังกรณีที่เปนความผิดในตัวเอง (mala in se) และความผิดตามท่ีกฎหมาย

บัญญัติขึ้น (mala prohibita) 

พิจารณาจากความเสียหาย เปนการพิจารณาวาสมควรกําหนดใหการกระทําดังกลาว

เปนความผิดทางอาญาและตองรับโทษทางอาญาหรือไม ซึ่งการกระทําที่จะเปนความผิดทางอาญา

และสมควรไดรับโทษทางอาญานั้น ตองปรากฏวาเปนการกระทําที่กระทบกระเทือนตอสิทธิของ

บุคคลอ่ืนหรือตอความสงบเรียบรอยของสวนรวมอยางรายแรง11 หากเปนความเสียหายที่ไมรายแรง

ตอสิทธิของบุคคลอ่ืนหรือตอความสงบเรียบรอยของสวนรวม เชน การทํารายรางกายตนเอง การขับ

รถโดยประมาทเปนเหตุใหทรัพยสินผูอ่ืนเสียหาย จะไมถือวาเปนความผิดทางอาญา หรือหากเปน

เพียงการละเมิดตอกฎหมายอ่ืนที่มิใชกฎหมายอาญา เชน กฎหมายแพงหรือกฎหมายปกครอง และ

โทษที่กําหนดไวสําหรับความผิดดังกลาวเปนเพียงโทษทางปกครองหรือโทษทางแพง การกระทํา

ดังกลาวจะไมถือวาเปนความผิดทางอาญา แตทั้งนีก้ารกระทําในบางสถานการณอาจเปนความผิดทาง

อาญาควบคูไปกับความผิดทางปกครองหรือความผิดทางแพงได  

การใหนิยามความผิดทางอาญาโดยพิจารณาจากลักษณะตาง ๆ ท่ีปรากฏขึ้นดังตัวอยาง

ขางตนอาจนิยามไดวา ความผิดทางอาญา หมายถึง ความผิดตามท่ีกฎหมายกําหนดขึ้นใหเปน

ความผิดตอกฎหมายอาญาและมีโทษทางอาญา โดยพิจารณาจากการกระทําหรือการไมกระทํา ทั้งที่

เกิดขึ้นโดยเจตนา ประมาท หรือเกิดขึ้นโดยไมเจตนาและไมประมาท เนื่องจากการกระทําหรือการไม

กระทําดังกลาวสงผลกระทบกระเทือนตอสิทธิของบุคคลอ่ืนหรือตอความสงบเรียบรอยของสวนรวม

อยางรายแรง นั่นเอง ทั้งนี้การกําหนดนิยามโดยผสมผสานลักษณะตาง ๆ ของความผิดทางอาญาเขา

ไวดวยกันแมวาจะทําใหเกิดความหมายชัดเจนข้ึน แตทวาการกําหนดความผิดทางอาญาที่เกิดขึ้นใน

ปจจุบันก็มีขอบเขตที่กวางขึ้นเรื่อย ๆ ซึ่งมีท้ังกรณีที่ตั้งอยูบนขอบเขตที่แทจริงของกฎหมายอาญาหรือ

ตั้งอยูบนพื้นฐานของวัตถุประสงคและหลักเกณฑในการกําหนดความผิดทางอาญา และกรณีที่ไมได

ตั้งอยูบนขอบเขตที่แทจริงของกฎหมายอาญาหรือไมไดตั้งอยูบนพ้ืนฐานของวัตถุประสงคและ

หลักเกณฑเหลานั้น  

                                           
11

 ทวเีกียรติ มีนะกนิษฐ, อางแลว เชิงอรรถที่ 4, น.15. 
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การทําความเขาใจวาความผิดทางอาญาหมายถึงอะไรจึงเปนอยางเดียวกับการศึกษาวา

กฎหมายอาญาตามหลักวิชานิติศาสตรมีขอบเขตแคไหนเพียงไร หากทราบขอบเขตที่ชัดเจนของ

กฎหมายอาญาแลวก็ยอมตอบคําถามไดวาความผิดทางอาญาหมายถึงอะไร ซึ่งในเบื้องตนอาจกลาวได

โดยสรุปอยางกวางวา ความผิดทางอาญา หมายถึง “การกระทํา (หรือการไมกระทํา) ท่ีมีกฎหมาย

บัญญัติเปนความผิด และกําหนดโทษไว”12 แลวจึงอธิบายตอไปวากฎหมายที่บัญญัติเปนความผิดนั้น

ควรมีลักษณะอยางไร โดยศึกษาไดจากวัตถุประสงคและหลักเกณฑในการกําหนดความผิดทางอาญา

ในหัวขอถัดไป จึงจะเขาใจความหมายของความผิดทางอาญาไดอยางครบถวน 

 

2.1.2 วัตถุประสงคในการกําหนดความผิดทางอาญา 

จากสภาพการณในปจจุบันท่ีพลวัตรทางสังคมเกิดข้ึนอยางรวดเร็ว กฎหมายอาญาซึ่งถือ

เปนสวนหนึ่งของสังคมในฐานะเปนกฎเกณฑที่ใชเพ่ือควบคุมสังคมยอมตองเปลี่ยนแปลงใหรวดเร็วทัน

ตอสภาพสังคมที่เปลี่ยนแปลงไป เมื่อกระบวนการในการบัญญัติกฎหมายอาญามีขอจํากัดในเรื่องของ

เวลาที่ตองตรากฎหมายใหทันตอความตองการของสังคม การบัญญัติกฎหมายอาญาที่เกิดขึ้นในหลาย

ครั้งจึงเปนไปอยางเรงรีบ ปราศจากข้ันตอนการตรวจสอบความเปนไปไดในการบรรลุวัตถุประสงคที่

แทจริงในการกําหนดความผิดทางอาญากอนประกาศใชกฎหมาย (pre-test) และขั้นตอนการ

ประเมินผลสัมฤทธิ์ภายหลังประกาศใชกฎหมาย (post-test) ทําใหเกิดปญหากฎหมายอาญาเฟอ 

(Overcriminalization) ข้ึนเปนจํานวนมาก ซึ่งการแกปญหาดังกลาวจําเปนที่ผูศึกษาจะตองทราบถึง

วัตถุประสงคในการกําหนดความผิดทางอาญาหรือวัตถุประสงคของกฎหมายอาญากอนเปนลําดับแรก 

จึงจะสามารถกําหนดกฎเกณฑทางอาญาใหเปนไปโดยสอดคลองและสามารถบรรลุวัตถุประสงคฯ 

ดังกลาวได โดยวัตถุประสงคในการกําหนดความผิดทางอาญาหรือวัตถุประสงคของกฎหมายอาญา มี

ดังนี้ 

คณะกรรมการวูลฟเฟนเดน (Wolfenden committee) เปนคณะกรรมการคณะ

หนึ่งของรัฐบาลอังกฤษ ถูกตั้งข้ึนโดยการนําของ Sir John Wolfenden เพื่อศึกษาปญหาท่ีเกิดข้ึน

จากการบังคับใชกฎหมายอาญาในความผิดฐานรักรวมเพศ (Homosexual) และความผิดฐาน

คาประเวณ ี(Prostitution) ซึ่งพบวาภายหลังสิ้นสุดสงครามโลกครั้งที่ 2 มีการคมุขังผูกระทําความผิด

เปนจํานวนมาก พรอมกันนี้คณะกรรมการวูลฟเฟนเดนไดออกรายงานเพ่ือสนับสนุนใหมีการยกเลิก

ความผิดฐานดังกลาว หากวาการกระทําขางตนเกิดข้ึนดวยความยินยอมของทุกฝายและเปนการ

กระทําในพ้ืนท่ีสวนบุคคล เพราะตามปกติแลวกฎหมาย (อาญา) ไมอาจเขาไปแทรกแซงการดําเนิน
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 เพ่ิงอาง. 
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ชีวิตสวนบุคคลของประชาชนหรือบีบบังคับใหบุคคลตองกระทําการโดยผิดแปลกไปจากพฤติกรรม

ตามปกติ กฎหมาย (อาญา) มีวัตถุประสงคเพ่ือรักษาไวซึ่งความสงบเรียบรอยและศีลธรรมอันดีของ

ประชาชน เพ่ือปกปองสาธารณชนการกระทําที่นารังเกียจหรืออาจกอใหเกิดอันตราย และเพื่อให

ความคุมครองอยางเพียงพอจากการกระทําของบุคคลอื่นที่เปนการแสวงหาประโยชนโดยมิชอบหรือ

การกระทําโดยทุจริต13 

ศาสตราจารยไนเกล วอลกเกอร (Nigel Walker) ผูเชี่ยวชาญดานอาชญาวิทยาแหง 

King's College (Cambridge) เห็นวาเมื่อพิจารณากฎหมายอาญาจากมุมมองทางสังคมวิทยา 

กฎหมายอาญานั้นจะมีเนื้อหาที่หลากหลายแตกตางกันออกไป โดยมีสาเหตุมาจากความหลากหลาย

ทางดานสังคม กฎหมายอาญาในฐานะที่เปนกฎเกณฑทางสังคมจึงถูกบัญญัติขึ้นดวยวัตถุประสงคที่

แตกตางกันออกไปเพ่ือตอบสนองตอความหลากหลายท่ีเกิดข้ันในสังคม ท้ังนี้วัตถุประสงคดังกลาว

สามารถแบงออกไดอยางนอย 13 ประการ ซึ่ง ดร.อภิรัตน เพ็ชรศิริ ไดรวบรวมวัตถุประสงคทั้ง 13 

ประการเอาไว แลวจัดแบงใหมไดเปน 6 ประการ คือ14  

1) เพ่ือคุมครองบุคคลหรือสัตวจากการกระทําที่โหดรายซึ่งเกิดข้ึนโดยเจตนาหรือจาก

การกระทําดวยวิธีการที่ไมพึงประสงคในทางเพศ หรือเพ่ือคุมครองบุคคลจากการกระทําที่เกิดข้ึนโดย

ไมมีเจตนา เชน อุบัติภัยที่เกิดข้ึนบนทองถนน ภัยจากสารพิษ โรคระบาด การปนเปอนรังสี เปนตน 

รวมทั้งเพ่ือคุมครองผูเยาวหรือบุคคลที่สติไมสมประกอบซึ่งอาจถูกชักจูงไดงาย จากการกระทําท่ีเปน

การละเมิดตอตัวบุคคลหรือทรัพยสิน เชน การหลอกลวงเพ่ือรวมประเวณ ีการหลอกลวงใหเขารวมทํา

สัญญาเชา-ซื้อสินคา เปนตน 

2) เพ่ือปองกันมิใหมีการกระทําบางอยางเกิดขึ้น หากการกระทํานั้นเปนสิ่งที่ผิดไปจาก

ธรรมชาติ ถึงแมจะเปนเรื่องสวนตัวและเกิดขึ้นดวยความยินยอมพรอมใจก็ตาม เชน การมีเพศสัมพันธ

ระหวางบุคคลรวมสายโลหิต (Incest) การมีเพศสัมพันธดวยวิธีที่ผิดธรรมชาติ (Sodomy) การมี

                                           
13

 Michael Jefferson, Criminal law, 8th ed., (Essex : Pearson Education 

Limited, 2007), p.9. อางถึงใน ภรณี ตัณฑชุณห, “ความเหมาะสมในการกําหนดความผิดทางอาญา 

: ศึกษาปญหาการลมกีฬาตามกฎหมายไทย,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต 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, พิมพครั้งที่ 3, (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพวิญชูน, 2556), น.49 

– 51.  
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เพศสัมพันธกับสัตว (Bestiality) หรืออาการท่ีเกิดขึ้นภายหลังการใชสารเสพติด (drug ‘trips’) เปน

ตน หรือหากการกระทํานั้นเกิดข้ึนในที่สาธารณะและอาจกระทบกระเทือนถึงบุคคลอ่ืน เชน การ

อนาจาร การกลาวคําผรุสวาท หรือการมีเพศสัมพันธในที่สาธารณะ เปนตน รวมทั้งเพ่ือปองกันมิให

เกิดพฤติกรรมบางอยาง ซึ่งอาจกอใหเกิดความวุนวายในสังคมได เชน การหมิ่นประมาทในที่ชุมนุม

สาธารณะ เปนตน 

3) เพ่ือปกปองทรัพยสินสวนบุคคลจากการกระทําที่มิชอบดวยกฎหมาย เชน การลัก

ทรัพย ฉอโกง ทําใหเสียทรัพย เปนตน 

4) เ พ่ือคุมครองบุคคลจากความไมสะดวกในการใชสอยสิ่งสาธารณูปโภคและ

สาธารณูปการตาง ๆ เชน การกีดขวางเสนทางสัญจร การปดก้ันเสนทางคมนาคมขนสง เปนตน 

รวมทั้งใชประโยชนจากสภาพบังคับทางอาญาเพ่ือจัดเก็บรายไดเขารัฐ เชน การปรับผูขับขี่รถยนตหรือ

ผูผลิตรายการโทรทัศนที่ไมมีใบอนุญาต เปนตน 

5) เ พ่ือรักษาไวซึ่งสถาบันทางสังคม เชน สถาบันชาติ สถาบันศาสนา สถาบัน

พระมหากษัตริย หรือสถาบันครอบครัว เปนตน รวมทั้งเพ่ือบังคับใหบุคคลปฏิบัติตอกันดวยความ

เมตตากรุณา เชน การกําหนดความผิดไวสําหรับกรณีการไมสงบุตรหลานเขาศึกษาตามการศึกษาภาค

บังคับ หรือการกําหนดความผิดไวสําหรับกรณีการไมชวยเหลือบุคคลที่ตกอยูในภยันตรายแหงชีวิต 

เปนตน 

6) เพ่ือสงเสริมใหการดําเนินงานในกระบวนการตาง ๆ บรรลุผล เชน การลงโทษบุคคล

ที่ขัดขวางการจับกุม การลงโทษบุคคลที่พาผูกระทําความผิดหลบหนี หรือการลงโทษบุคคลท่ีเบิก

ความเท็จ เปนตน 

ศาสตราจารย ดร.คณิต ณ นคร เห็นวาการบัญญัติกฎหมายอาญาเปนไปเพ่ือ

ตอบสนองตอภารกิจหรือวัตถุประสงคที่หลากหลาย ซึ่งสามารถจําแนกออกไดเปน 3 ประการ คือ15 

1) เพ่ือคุมครองสังคม กลาวคือ การบัญญัติกฎหมายอาญานั้นมีขึ้นเพ่ือแกไขขอจํากัดที่

เกิดจากการบังคับใช “ระเบียบสังคม (Soziale Ordnung)” ซึ่งเปนกฎเกณฑแบบดั้งเดิมที่ใชเพ่ือ

ควบคุมพฤติกรรมของสมาชิกในสังคมใหสามารถอาศัยอยูรวมกันไดอยางสงบสุข โดยปราศจากขอ

ขัดแยงหรือขอพิพาทระหวางกัน เนื่องจากระเบียบสังคมดังกลาวไมมีสภาพบังคับที่เปนกิจจะลักษณะ 

การปฏิบัตตินตามกฎเกณฑดังกลาวจึงเปนเรื่องความสมัครใจของสมาชิกในสังคมมากกวาจะเปนเรื่อง

การบังคบัใหตองปฏิบัติตาม จึงไมอาจสรางความมั่นใจอยางแทจริงใหแกสมาชิกในสังคมไดวาสังคมจะ

ดําเนินตอไปดวยความสงบและความเปนระเบียบเรียบรอย ดวยเหตุนี้กฎหมายอาญาซึ่งเปนกฎเกณฑ

                                           
15

 คณิต ณ นคร, อางแลว เชิงอรรถที่ 3, น.58 – 60. 
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ที่มีสภาพบังคับทีเ่ปนกิจจะลักษณะมากกวาจึงถูกนํามาใชเพ่ือเพ่ิมคุมครองใหแกสังคม ทําใหสังคมเกิด

ความสงบและเกิดความเปนระเบียบเรียบรอยมากยิ่งข้ึน 

แตดวยลักษณะของสภาพบังคับทางอาญาที่มีความเด็ดขาดและรุนแรง การบังคับใช

กฎหมายอาญาจึงตองเปนไปดวยความระมัดระวังและสอดคลองกับวัตถุประสงคของกฎหมายอาญา 

โดยไมกระทบตอสิทธิเสรีภาพของประชาชนจนเกินขอบเขต และตองบังคับใชเฉพาะในกรณีที่จําเปน

และไมอาจหลีกเลี่ยงไดเทานั้น เพราะหากปลอยใหการบังคับใชกฎหมายอาญาเปนไปอยางพร่ําเพ่ือ 

การปรากฏตัวของกฎหมายอาญาจะกลับกลายเปนการซ้ําเติมสังคมแทนที่จะคุมครองสังคม 

2) เพ่ือปองกันและปราบปรามการกระทําความผิด กลาวคือ แมวาภารกิจในการปองกัน 

(präventive Funktion) และภารกิจในการปราบปราม (repressive Funktion) จะเปนภารกิจที่แยก

ออกกัน แตเมื่อพิจารณาอยางลึกซึ้งแลวจะพบวาภารกิจทั้งสองตางก็มีความเชื่อมโยงซึ่งกันและกัน 

โดยมีจุดเริ่มตนจากการบังคับใชกฎหมายอาญาในการปราบปรามและนําตัวผูกระทําผิดมาลงโทษ 

หากการปราบปรามดังกลาวเปนไปดวยความเขมงวดจนถึงขนาดที่ทําใหผูกระทําความผิดไมกลา

กระทําความผิดซ้ําอีก เพราะเห็นวาการกระทําของตนเปนสิ่งที่สังคมไมยอมรับ หรือทําใหบุคคลท่ัวไป

รูสึกกลัวและไมกลากระทําความผิดขึ้น เพราะเกรงวาจะตองถูกลงโทษเชนเดียวกัน การบังคับใช

กฎหมายอาญาก็จะบรรลุวัตถุประสงคของการปองกันทั่วไป (Generalprävention) ซึ่งถือเปนการ

ปองกันโดยออม (mittelbare Prävention) 

การบัญญัติกฎหมายอาญานอกจากจะตองเปนไปเพ่ือบรรลุวัตถุประสงคในการ

ปราบปรามการกระทําความผิดและการปองกันโดยออมแลว ยังจําเปนตองบรรลุวัตถุประสงคในการ

ปองกันโดยตรง (unmittelbare Präventive) ดวย ซึ่งเปนการกําหนดมาตรการเอาไวลวงหนาเพื่อ

ปองกันมิใหผูกระทําความผิดบางคนกอเหตุซ้ํา หากบุคคลนั้นมีลักษณะท่ีเปนอันตรายและเปนที่

คาดหมายไดวาจะกอเหตุในลักษณะเดิมขึ้นซ้ําอีก โดยมาตรการที่กําหนดเอาไวลวงหนานั้นอาจเปน

มาตรการบังคับทางอาญาท่ีมิใชโทษ (วิธีการเพ่ือความปลอดภัย) ก็ได ซึ่งการใชวิธีการเพ่ือความ

ปลอดภัยนี้อาจเรียกไดอีกชื่อหนึ่งวา การปองกันพิเศษ (Spezialprävention) 

3) เพ่ือคุมครองคุณธรรมทางกฎหมายและคุมครองคุณภาพของการกระทํา กลาวคือ 

การคุมครองคุณธรรมทางกฎหมาย (Rechtsgut) ถือเปนวัตถุประสงคที่สําคัญอยางหนึ่งของการ

บัญญัติกฎหมายอาญาขึ้นใชบังคับ เนื่องจากกฎหมายอาญานั้นบัญญัติเพ่ือรักษาไวซึ่งคุณคาพื้นฐานใน

การอาศัยอยูรวมกันของมนุษยโดยปกติสุข คุณคาดังกลาวมีลักษณะเปนนามธรรมและแฝงตัวปะปน

อยูภายในตัวบทกฎหมาย โดยไมจํากัดวาผูบัญญัติกฎหมายจะไดคํานึงถึงคุณธรรมทางกฎหมายกอน

การบัญญัติกฎหมายหรือไม การทําความเขาใจถึงคุณธรรมทางกฎหมายจึงตองพิเคราะหถึงขอ

ความคิดที่อยูเบื้องหลังตัวบทกฎหมายนั้น ๆ วาประสงคท่ีจะคุมครองคุณคาอะไรบาง โดยแบง
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ออกเปน คุณธรรมทางกฎหมายที่เปนสวนบุคคล (Individualrechtsgut) เชน การคุมครองชีวิตมนุษย 

ความปลอดภัยของรางกาย อนามัย เสรีภาพ หรือกรรมสิทธิ์ เปนตน และคุณธรรมทางกฎหมายที่เปน

สวนรวม (Universalrechtsgut) เชน ความปลอดภัยของสาธารณชน ความมั่นคงของรัฐ หรือความ

บริสุทธิ์สะอาดแหงอํานาจรัฐ เปนตน  

สวนการคุมครองคุณภาพของการกระทํานั้น เปนการพิจารณาถึงผลลัพธที่เกิดขึ้นจาก

การกระทําของบุคคลวาสมควรที่จะใหการกระทําใด ๆ เกิดข้ึนในสังคมหรือไม โดยมองวาการกระทํา

ที่เกิดข้ึนจากเจตจํานงของบุคคลซึ่งไมเคารพกฎหมาย และสงผลกระทบตอสิทธิในชีวิตและทรัพยสิน

ของบุคคลอ่ืนนั้น เปนการกระทําท่ีผิดตอหนาที่ซึ่งบุคคลพึงยึดถือปฏิบัติ ผลลัพธที่เกิดขึ้นจากการ

กระทําดังกลาวยอมเปนสิ่งที่ไรคุณภาพและไมพึงเกิดข้ึนในสังคม ดังนั้นการบัญญัติกฎหมายอาญาขึ้น

ใชบังคับนอกจากจะตองเปนไปเพ่ือคุมครองคุณธรรมทางกฎหมายแลว ยังตองคุมครองคุณภาพของ

การกระทําไมใหมผีลของการกระทําท่ีไรคุณภาพปรากฏขึ้นดวย 

 

2.1.3 หลักเกณฑในการกําหนดความผิดทางอาญา 

แมวาการศึกษาวัตถุประสงคในการกําหนดความผิดทางอาญาหรือวัตถุประสงคของ

กฎหมายอาญาจะทําใหเขาใจถึงขอบเขตของความผิดทางอาญาไดชัดเจนขึ้น แตความผิดทางอาญาก็

มีพัฒนาการที่เคลื่อนไหวเปลี่ยนแปลงไปตามสภาพของสังคม แตเดิมความผิดทางอาญาอาจเก่ียวของ

กับศีลธรรมในลักษณะที่แยกไมออกหรือเปนเรื่องเดียวกัน16 จนเมื่อสังคมเริ่มมีซับซอนมากยิ่งขึ้น 

ความคิดเก่ียวกับความผิดทางอาญาและความผิดทางศลีธรรมเริ่มมีบางสวนที่แยกออกจากกัน ซึ่งมีทั้ง

สวนที่แยกออกจากกันอยางเด็ดขาด แบงเปน 2 กรณี คือ กรณีผิดตอศีลธรรมแตไมผิดตอกฎหมาย

อาญา เชน การพูดโกหก การดื่มสุราจนเกินพอดี กับกรณีผิดตอกฎหมายอาญาแตไมผิดตอศีลธรรม 

เชน ความรับผิดโดยเด็ดขาดซึ่งตองรับผิดแมมิไดมีเจตนาและมิไดประมาท17 และสวนท่ีแยกออกจาก

กันอยางไมเด็ดขาด เชน การทิ้งของเสียลงสูแหลงน้ําสาธารณะ การปลอยมลพิษทางอากาศ หาก

พิจารณาอยางผิวเผินจะพบวาความผิดดังกลาวไมไดเก่ียวของโดยตรงตอศีลธรรมแตอยางใด แตหาก

พิจารณาอยางลึกซึ้งแลวจะพบวากฎหมายดังกลาวมีขึ้นเพ่ือปองกันผลกระทบที่จะเกิดขึ้นกับสุขภาพ

อนามัยของประชาชน เปนการคุมครองคุณคาในการอาศัยอยูรวมกันในสังคมไมใหเปนไปโดย

                                           
16

 ปกปอง ศรีสนิท, กฎหมายอาญาชั้นสูง, (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพวิญูชน, 

2559), น.19 – 20. 
17

 เกียรติขจร วัจนะสวัสดิ์ , คําอธิบายกฎหมายอาญาภาค 1, พิมพครั้งที่ 10 

(กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพพลสยามพริ้นติ้ง, 2551), น.2. 
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เบียดเบียนซึ่งกันและกันนั่นเอง18 เชนนี้การบัญญัติกฎหมายอาญาจึงตองเปนไปโดยสอดคลองกับ

สภาพสังคมในแตละยุคสมยั  

แตลําพังการบัญญัติกฎหมายอาญาใหเปนไปโดยสอดคลองกับสภาพสังคมในแตละยุค

สมัยเพียงอยางเดียวอาจไมเพียงพอ เนื่องจากกฎหมายอาญานั้นมีลักษณะเปนการผสมผสานและการ

ถวงดุลกันระหวาง การคุมครองสิทธิเสรีภาพ (Due process) และการควบคุมอาชญากรรม (Crime 

control) ซึ่งเปนสิ่งที่อยูตรงกันขามกัน19 การบัญญัติกฎหมายจึงตองคํานึงถึงประสิทธิภาพของการ

ควบคุมอาชญากรรมไปพรอมกับการคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน เพื่อไมใหเกิดสถานการณที่

เปนการใชอํานาจเกินกวาความจําเปนในการปองกันและปราบปรามอาชญากรรม เพราะจะกระทบถึง

สิทธิเสรีภาพของประชาชนมากเกินสมควร หรือไมใหเกิดสถานการณที่เปนการคุมครองสิทธิเสรีภาพ

ของประชาชนมากจนเกินไป เพราะจะทําใหการปองกันและปราบปรามอาชญากรรมดอย

ประสิทธิภาพและสงผลกระทบยอนกลับมายังสังคมโดยรวม เชนเดียวกับการกําหนดใหการกระทํา

อยางใดอยางหนึ่งเปนความผิดทางอาญา รัฐในฐานะผูปกครองซึ่งมีอํานาจในการออกกฎหมายเพ่ือ

ควบคุมพฤติกรรมของสมาชิกในสังคม ไมสามารถกําหนดใหการกระทําอยางใด ๆ เปนความผิดทาง

อาญาไดโดยอิสระและไรซึ่งขอบเขต20 เนื่องจากจะสงผลเปนการลิดรอนสิทธิเสรีภาพของประชาชนที่

มากเกินสมควรในอีกทางหนึ่งดวย และเพ่ือทําใหทราบวาพฤติกรรมอยางไรบางที่ควรจะตกอยูภายใต

ขอบเขตของการบังคับในกฎหมายอาญา จึงหลีกเลี่ยงไมไดที่จะตองศึกษาถึงหลักเกณฑที่ใชในการ

กําหนดความผิดทางอาญาขึ้นกอนในเบื้องตน21 โดยหลักเกณฑฯ ดังกลาวขางตนนี้ มีนักวิชาการเปน

จํานวนมากไดทําการศึกษาและใหรายละเอียดเอาไว ซึ่งสามารถอธิบายไดดงัน้ี 

2.1.3.1 หลักเกณฑตามนโยบายในการบัญญตัิกฎหมายอาญาของรัฐ22 

การพิจารณาตามหลักเกณฑนี้วาพฤติกรรมอยางใดบางสมควรจะกําหนดใหเปน

ความผิดทางอาญา เปนการพิจารณาโดยเปรียบเทียบจากนโยบายที่ใชในการปกครองประเทศ โดย

                                           
18

 ทวีเกียรติ มีนะกนิษฐ, อางแลว 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, อางแลว เชิงอรรถที่ 13, น.12. 
21

 อภิรัตน เพ็ชรศิริ, อางแลว เชิงอรรถที่ 14, น.51. 
22

 คณิต ณ นคร, “ปรัชญาและแนวความคิดของการกําหนดความผิดอันยอมความได

,” วารสารกฎหมายธุรกิจบัณฑิตย 1, เลม 1, ปที่ 4, น.1 – 2 (มกราคม - มิถุนายน 2547). 
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พบวาการกําหนดนโยบายในการปกครองประเทศมีผลอยางมากตอการบัญญัติกฎหมายอาญาเพ่ือใช

ในการกําหนดความผิดและโทษทางอาญาดวย ซึ่งนโยบายดังกลาวอาจแยกออกไดเปน 2 แบบ คือ 

แบบเสรีนิยม และแบบสังคมนิยม ดังนี้ 

ในกลุมประเทศที่ดําเนินนโยบายดานการปกครองแบบเสรีนิยม ซึ่งไดแกกลุม

ประเทศที่ปกครองดวยระบอบประชาธิปไตย การปกครองจะเปนไปในลักษณะที่เนนการกระจาย

อํานาจใหแกประชาชนมากกวาที่จะรวมอํานาจไวที่ศูนยกลาง สงผลทําใหประชาชนมีอิทธิพลอยาง

มากตอความคิดและการตัดสินใจในหลายดาน ดวยเหตุนีก้ารบัญญัติกฎหมายที่เกิดข้ึนในกลุมประเทศ

เหลานี้ จึงเกิดขึ้นภายใตบรรยากาศของการคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนไปพรอม ๆ กับการ

คุมครองผลประโยชนสวนรวม โดยพบวาการกําหนดความผิดและโทษทางอาญาของประเทศเหลานี้

จะมีลักษณะที่รุนแรงนอยกวา และเปนไปโดยหวังใหผูกระทําความผิดสามารถปรับปรุงตัวเพ่ือกลับคืน

สูสังคมได 

ในกลุมประเทศที่ดําเนินนโยบายดานการปกครองแบบสังคมนิยม ซึ่งไดแกกลุม

ประเทศที่ปกครองดวยระบอบเผด็จการ และในบางกรณีอาจรวมถึงกลุมประเทศที่ปกครองดวย

ระบอบประชาธิปไตยซึ่งเปนประเทศกําลังพัฒนา ลักษณะของการปกครองในรูปแบบดังกลาวมักจะ

มุงเนนไปที่การสรางฐานอํานาจใหแกผูปกครองหรือคุมครองประโยชนของสังคมโดยรวมมากกวาจะ

คํานึงถึงประโยชนของปจเจกชน ดวยเหตุนี้การกระทําที่อาจสงผลกระทบตอการใชอํานาจของ

ผูปกครอง หรืออาจกอใหเกิดอันตรายแกประโยชนสาธารณะ จึงมักถูกกําหนดใหเปนความผิดและมี

โทษทางอาญาที่รุนแรง มากกวาการกระทําท่ีกระทบตอประโยชนสวนบุคคล เมื่อเปรียบเทียบกับกลุม

ประเทศท่ีดําเนินนโยบายดานการปกครองแบบเสรีนิยม 

2.1.3.2 หลักเกณฑการคุมครองนิติสมบตัิในวิถีทางสุดทาย23 

เมื่อพิจารณาตามระบบกฎหมายของประเทศเยอรมันจะพบวา การกําหนดใหการ

กระทําอยางใดเปนความผิดทางอาญานั้น ไดรับอิทธิพลจากแนวคิดเรื่องนิติสมบัติหรือคุณธรรมทาง

กฎหมาย (Rechtsgut) อยูพอสมควร โดยศาสตราจารย Claus Roxin ไดอธิบายเอาไววาหนาที่

กฎหมายอาญานั้นมีข้ึนเพื่อคุมครองนิติสมบัติหรือคุณธรรมทางกฎหมาย กลาวคือ กฎหมายอาญามี

ขึ้นเพื่อคุมครองคุณคาพื้นฐานในการอาศัยอยูรวมกันของสมาชิกในสังคม ทําใหสมาชิกสามารถอาศัย

อยูรวมกันในสังคมไดโดยสงบสุข ดังนั้นหากมีการกระทําอยางใดเกิดขึ้นและมีผลเปนการลดคุณคา

ดังกลาวลง ยอมมีเหตุผลที่จะกําหนดใหการกระทําดังกลาวเปนความผิดทางอาญา แตหากการกระทํา

                                           
23

 สุรสิทธิ์ แสงวิโรจนพัฒน, “การกําหนดความผิดอาญาตามกฎหมายเยอรมัน,” 

ขาวเนติบัณฑิตยสภา, เลม 192, ปที่ 18, น.11 – 12 (กรกฎาคม 2548). 
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นั้นไมไดมีผลเปนการลดทอนคุณคาดังกลาว ก็ไมสมควรกําหนดใหการกระทํานั้นเปนความผิดทาง

อาญา24 ซึ่งหลักเกณฑดังกลาวไดกอใหเกิดผลท่ีสําคัญอีก 2 ประการ คือ 

1) การกระทําที่เปนการละเมิดขอหามทางศีลธรรม หากไมกระทบตอนิติสมบัติ 

ยอมไมถือเปนความผิดทางอาญา แนวคิดนี้เกิดขึ้นจากความเห็นของนักกฎหมายฝายเสรีนิยม โดย

มองวาการกระทําที่แมจะเปนการละเมิดขอหามทางศีลธรรม แตหากเปนการกระทําที่เกิดขึ้นบนความ

ยินยอมพรอมใจของทุกฝายซึ่งบรรลุนิติภาวะแลว และเปนการกระทําในพ้ืนที่สวนบุคคล อีกทั้งยังไม

กระทบตอนิติสมบัติหรือคุณธรรมทางกฎหมาย กลาวคือ ไมไดกระทบถึงคณุคาพ้ืนฐานในการอาศัยอยู

รวมกันของสมาชิกในสังคม เชน ไมไดสรางความเดือดรอนรําคาญใหแกผูอื่น ยอมถือวาการกระทํา

ดังกลาวเปนสิ่งที่บุคคลพึงมีสิทธิเสรีภาพที่จะกระทําได รัฐไมควรเขาไปกาวกายโดยบังคับใหการ

กระทําดังกลาวเปนความผิดทางอาญา แนวความคิดนี้มีอิทธิพลอยางมากตอการยกเลิกความผิดทาง

อาญาบางประเภท เชน การคาประเวณี ความผิดฐานรักรวมเพศ การรวมประเวณกีับสัตว เปนตน 

2) การกระทําที่เปนการละเมิดตอระเบียบ ซึ่งไมไดกําหนดไวเพ่ือคุมครองนิติ

สมบัติ ยอมไมถือเปนความผิดทางอาญา โดยมองวานิติสมบัติหรือคุณธรรมทางกฎหมายรวมถึงสิทธิ

ของบุคคลเปนสิ่งที่ดํารงอยูกอนแลว รัฐเพียงแตออกกฎหมายมาเพ่ือรับรองใหสิ่งเหลานี้เกิดผลในทาง

รูปธรรมเทานั้น ดังนั้นการกระทําซึ่งเปนการละเมิดตอระเบียบกฎเกณฑตาง ๆ ที่กําหนดไวเพ่ือสราง

ความสะดวกใหแกการจัดทําบริการสาธารณะ แตมิไดกําหนดไวเพื่อคุมครองนิติสมบัติหรือคุณธรรม

ทางกฎหมาย จึงมิใชการกระทําที่มีผลเปนการลดทอนคุณคาพ้ืนฐานในการอาศัยอยูรวมกันของ

สมาชิกในสังคม ดวยเหตุนี้รัฐจึงไมควรกําหนดใหการกระทําดังกลาวเปนความผิดทางอาญา เชน การ

กําหนดพ้ืนที่จอดรถ หรือการกําหนดหนาที่ใหบุคคลตองแจงยายตอนายทะเบียนเมื่อมีการยายที่อยู ก็

เปนสิ่งที่กําหนดขึ้นโดยรัฐ มิใชสิ่งที่ดํารงอยูกอนการเกิดข้ึนของรัฐ แนวความคิดนี้มีอิทธิพลอยางมาก

ตอการยกเลิกความผิดทางอาญาท่ีเปนความผิดลหุโทษบางประเภท โดยเปลี่ยนความผิดเหลานั้นมา

เปนการละเมิดตอระเบียบ ซึ่งมีมาตรการบังคบัที่รุนแรงนอยกวา 

สําหรับการกําหนดใหการกระทําอยางใดเปนความผิดทางอาญาและจําเปนตองนํา

มาตรการทางอาญามาบังคับใชตามหลักเกณฑการคุมครองนิติสมบัติในวิถีทางสุดทายนั้น ตองคํานึงถึง

วาการกระทําดังกลาวสอดคลองตอหลักความไดสัดสวนหรือไม ซึ่งหลักการดังกลาวถือเปนสวนหนึ่ง

ของหลักนิติรัฐที่ประเทศเยอรมันยึดถือเปนหลักการสําคัญในการปกครองประเทศ โดยตองเปนไปตาม

                                           
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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หลักเกณฑวาการกําหนดมาตรการทางอาญามาใชบังคับถือเปนสิ่งที่ไมอาจหลีกเลี่ยงไดและถือเปน

ทางเลือกสุดทาย เนื่องจากไมสามารถนํามาตรการอ่ืน ๆ เชน มาตรการทางสังคม มาตรการทางแพง 

หรือมาตรการทางปกครองซึ่งมีโทษที่รุนแรงนอยกวามาใชบังคบัได หรือนํามาใชบังคับแลวแตไมไดผล 

เพราะมาตรการทางอาญาถือเปนเครื่องมือท่ีใชในการควบคุมพฤติกรรมของบุคคลที่มีความรุนแรง

และกระทบตอสิทธิเสรีภาพของประชาชนมากที่สุดเมื่อเปรียบเทียบกับมาตรการอ่ืน ๆ การใชบังคับ

มาตรการทางอาญาจึงตองกระทําเพียงเทาที่จําเปน ใหสามารถบรรลุวัตถุประสงคในการรักษาคุณคา

ในการอาศัยรวมกันของบุคคลในสังคมได และกระทบตอสิทธิเสรีภาพของปจเจกชนใหนอยที่สุด25 

2.1.3.3 หลักเกณฑในการกําหนดความผิดทางอาญาของ Herbert L. Packer 

ศาสตราจารย Herbert L. Packer แหงมหาวิทยาลัยสแตนฟอรด เห็นถึงปญหาที่

เกิดขึ้นจากการนํากฎหมายอาญามาใชเปนหลักเกณฑในการควบคุมความประพฤติของบุคคลอยางไร

ขีดจํากัด โดยมองวากฎหมายอาญามีขีดจํากัดของการบังคบัใชอยูในตัว ท้ังในดานตนทุนของการดํารง

ไวซึ่งระบบยุติธรรมทางอาญา ซึ่งมิใชวาทุกรัฐจะมีงบประมาณท่ีเพียงพอสําหรับการใชจายในดาน

ดังกลาว และในดานความรุนแรงของมาตรการที่ใชบังคับ ซึ่งเปนสิ่งที่รัฐตองพิจารณาอยางรอบคอบ 

เนื่องจากโทษในทางอาญาถือเปนสิ่งที่รุนแรงและกระทบกระเทือนตอสิทธิเสรีภาพของบุคคลมากท่ีสุด

เมื่อเปรียบเทียบกับโทษอ่ืน ๆ และยังมองวากฎหมายอาญาที่จํากัดตัวเองเฉพาะการลงโทษบุคคลโดย

อาศัยเหตุผลในทางศีลธรรมเพียงอยางเดียวนั้น จะนํามาซึ่งขอบกพรองในการบังคับใชกฎหมาย 

เนื่องจากเหตุผลในทางศีลธรรมบางอยางมีลักษณะเปนนามธรรมมากจนเกินไป การจําแนกวาการ

กระทําอยางใดบางเปนสิ่งที่ขัดตอศีลธรรมอาจกระทําไดยาก และมิใชวาการกระทําที่ขัดตอศีลธรรม

ทั้งหมดจะถือเปนความผิดทางอาญา สงผลทําใหการบังคับใชกฎหมายของเจาหนาที่มักจะเปนไปดวย

ความยากลําบากเนื่องจากไมมีหลักเกณฑที่แนนอน นําไปสูการเพิกเฉยและละเลยตอการบังคับใช

กฎหมาย และทายที่สุดประชาชนจะขาดไรซึ่งความศรัทธาตอตัวกฎหมายมากยิ่งข้ึน26 

                                           
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 : แนวคิดทางดาน

ปรัชญาและความยุติธรรมทางสังคม,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัย 

ธรรมศาสตร, 2554), น.34 – 36. 
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การพิจารณาวาการกระทําอยางใดสมควรกําหนดใหเปนความผิดทางอาญา ตาม

ความเห็นของศาสตราจารย Packer L. Packer นั้น จําเปนตองพิเคราะหตามหลักเกณฑดังตอไปนี้27 

1) สมาชิกสวนใหญในสังคมเห็นพองตองกันวาการกระทําดังกลาวส งผล

กระทบกระเทือนตอสังคม และเปนการกระทําที่ไมสมควรใหอภัย 

2) หากกําหนดใหการกระทําดังกลาวเปนความผิดทางอาญาแลว การกําหนด

มาตรการทางอาญาเพื่อใชบังคับแกการกระทํานั้นจะไมขัดหรือแยงตอวัตถุประสงคของการลงโทษ 

3) หากกําหนดใหการกระทําดังกลาวเปนความผิดทางอาญาแลว จะไมสงผลเปน

การกีดกันหรือปดกั้นโอกาสสําหรับการกระทําอ่ืน ๆ ซึ่งเปนการกระทําที่พึงเกิดขึ้นในสังคม 

4) หากกําหนดใหการกระทําดังกลาวเปนความผิดทางอาญาแลว จะทําใหการ

บังคับใชกฎหมายเปนไปอยางเสมอภาค เทาเทียม โดยปราศจากการเลือกปฏิบัติระหวางกัน 

5) หากกําหนดใหการกระทําดังกลาวเปนความผิดทางอาญาแลว จะไมเกิด

สถานการณที่เปนการใชสอยทรัพยากรดานกระบวนการยุติธรรมทางอาญาจนเกินไปกวาขอบเขต

ความสามารถ ท้ังทางดานปริมาณและคุณภาพ 

6) ในการจัดการกับปญหาดังกลาว ไมมีมาตรการอื่นใดท่ีเหมาะสมไปกวาการใช

มาตรการทางอาญา 

2.1.3.4 หลักเกณฑในการกําหนดความผิดทางอาญาของ Nigel Walker 

ศาสตราจารย Nigel Walker เห็นวาการท่ีรัฐมุงแตจะใชกฎหมายอาญาเปน

เครื่องมือในการควบคุมพฤติกรรมของประชาชน โดยมไิดพิจารณาถึงขีดความสามารถและขอจํากัดใน

การบังคับใชกฎหมาย จะสงผลทําใหกฎหมายอาญาขาดความศักดิ์สิทธิ์ ไมนาเชื่อถือ และนําไปสูการ

แสวงหาประโยชนโดยมิชอบดวยกฎหมายได นอกจากนี้หากการบังคับใชกฎหมายเกิดขึ้นอยางไม

สม่ําเสมอจะกอใหเกิดความรูสึกวาถูกเลือกปฏิบัติได และทายที่สุดจะนํามาซึ่งปญหากฎหมายอาญา

เฟอ (Overcriminalization)28 จึงไดนําเสนอหลักเกณฑในการกําหนดความผิดอาญาเอาไวดังนี้29 

1) ขอหามที่ปรากฏในกฎหมายอาญาไมควรกําหนดขึ้นโดยมีวัตถุประสงคเพียง

เพ่ือลงโทษบุคคล ดวยการทําใหบุคคลรูสึกเกรงกลัวและไมกลาที่จะกระทําความผิดเทานั้น แตควร

กําหนดข้ึนเพ่ือใหมีผลเปนการปองกันอาชญากรรมดวย 

                                           
27

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

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

 เกียรติขจร วัจนะสวัสดิ์, อางแลว เชิงอรรถที่ 17, น.7. 
29

 Nigel Walker, supra note 14, pp.4 – 23. 
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2) กฎหมายอาญาไมควรบังคับใชเพื่อลงโทษแกบุคคลซึ่งมีพฤติกรรมที่ไมเปนพิษ

เปนภัย เพราะการกระทําของบุคคลดังกลาวยอมไมสงผลเสียกระทบกระเทือนบุคคลอ่ืนในสังคม 

3) ไมควรบังคับใชมาตรการทางอาญาหากพบวามีมาตรการอ่ืนที่เหมาะสมกวา 

เชน มีตนทุนการใชจายที่ต่ํากวา มีประสิทธิภาพในการควบคุมพฤติกรรมของบุคคลที่มากกวาหรือ

เทียบเทา หรือกอใหเกิดผลกระทบในดานตาง ๆ นอยกวา เปนตน 

4) ไมควรบังคับใชมาตรการทางอาญาหากพบวาผลเสียท่ีจะเกิดข้ึนจากการลงโทษ

ทางอาญาจะมีมากกวาผลเสียที่เกิดขึ้นจากการกระทํานั้น 

5) กฎหมายอาญาไมควรนํามาบังคับใชเพ่ือบังคับใหบุคคลใด ๆ ตองปฏิบัติตนไป

ตามแนวทางท่ีจะกอใหเกิดผลดีตอตนเองเทานั้น บุคคลดังกลาวอาจปฏิบัติตนไปตามแนวทางที่จะเกิด

ผลรายตอตนเองก็ได หากการกระทําดังกลาวไมไดสงผลกระทบตอบุคคลอื่นในสังคม 

6) การกําหนดใหการกระทําอยางใดเปนความผิดทางอาญาตองไดรับความ

เห็นชอบหรือไดรับเสียงสนับสนุนที่เขมแข็งจากประชาชน มิฉะนั้นการบังคับใชกฎหมายจะเกิดความ

ยากลําบากเนื่องจากประชาชนไมใหความรวมมือ 

7) การกําหนดใหการกระทําอยางใดเปนความผิดทางอาญาตองคํานึงถึงโอกาส

และความเปนไปไดที่จะบังคับใชกฎหมายในทางปฏิบัติดวย หากการนําตัวผูฝาฝนมาลงโทษนั้นมีอัตรา

ที่ต่ํามาก ก็ไมควรกําหนดใหการกระทําดังกลาวเปนความผิดทางอาญา 

8) การกําหนดใหการกระทําอยางใดเปนความผิดทางอาญาตองพิจารณาวา

สามารถพิสูจนไดหรือไมวามีการกระทําดังกลาวเกิดข้ึนจริง หากการพิสูจนความผิดกระทําไดโดย

ยากลําบากก็ไมควรกําหนดใหการกระทําดังกลาวเปนความผิดอาญา แมวาการกระทําดังกลาวจะเปน

สิ่งท่ีไมสมควรก็ตาม 

2.1.3.5 หลักเกณฑในการกําหนดความผิดทางอาญาของ Douglas Husak 

ศาสตราจารย Douglas Husak ไดทําการศึกษาถึงขอบเขตทางศีลธรรมของ

กฎหมายอาญา และเห็นถึงปญหาที่เกิดขึ้นอันเนื่องจากการกําหนดความผิดและการลงโทษทางอาญา

ที่มากเกินความจําเปน (too much punishment and too many criminal laws) ซึ่งสงผลใหเกิด

ปญหากฎหมายอาญาเฟอ (Overcriminalization)30 ที่เปนการนํากฎหมายอาญามาบังคับใชอยาง

พร่ําเพื่อ จึงไดเสนอหลักเกณฑในการกําหนดความผิดทางอาญาไวเพ่ือแกไขปญหาท่ีเกิดขึ้น โดยมี

หลักเกณฑดังนี้ 

                                           
30

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

(New York : Oxford University Press, 2008), p.4. 
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1) ไมควรกําหนดใหการกระทําอยางใดเปนความผิดทางอาญา เวนแตจะปรากฏ

วาการกระทําดังกลาวไดกอใหเกิดอันตรายหรือเปนการกระทําที่มลีักษณะชั่วรายอยูในตัว31 

2) การกําหนดใหบุคคลจะตองรับผิดในทางอาญานั้นไมสามารถกระทําได เวนแต

บุคคลดังกลาวจะมีพฤติกรรมที่ผิดตอกฎหมาย ซึ่งเปนความผิดที่เกิดขึ้นเพราะบุคคลนั้นตัดสินใจ

กระทําลงโดยปราศจากการยับยั้งชั่งใจ32 

3) การนํามาตรการทางอาญามาใชเพื่อลงโทษแกบุคคลใหเกิดข้ึนอยางชอบธรรม

นั้น จะตองมีการกําหนดมาตรการการลงโทษที่เหมาะสมแกการกระทําความผิด33 

4) ควรกําหนดหนาที่ในการพิสูจนถึงความจําเปนในการบัญญัติกฎหมาย ใหแก

บุคคลซึ่งเปนผูเสนอใหมีการบัญญัติกฎหมายเพ่ือกําหนดใหการกระทําอยางใดเปนความผิดทาง

อาญา34 

5) ในเรื่องที่เกี่ยวของกับการคุมครองผลประโยชนที่สําคัญของรัฐ หากมีขอสงสัย

ถึงความเหมาะสมในการกําหนดใหการกระทําอยางใดเปนความผิดทางอาญา จะตองชี้ใหเห็นวาการ

คุมครองผลประโยชนดังกลาวจะเกิดผลสําเร็จไดก็แตโดยกําหนดใหการกระทํานั้นเปนความผิดทาง

อาญา35 

6) การกําหนดใหการกระทําอยางใดเปนความผิดทางอาญา จะตองเปนไปเพ่ือ

บรรลุตอวัตถุประสงคโดยตรงของรัฐ36 

7) การกําหนดใหการกระทําอยางใดเปนความผิดทางอาญา จะตองเปนการ

กระทําที่เปนไปตามหลักความไดสัดสวน โดยเปนการกระทําที่ไมเกินไปกวาความจําเปนเพื่อบรรลุ

วัตถุประสงคของการกําหนดความผิดทางอาญา37 

จะเห็นไดวาหลักเกณฑท่ีใชในการกําหนดความผิดทางอาญามีอยูเปนจํานวนมาก และ

หลักเกณฑดังกลาวขางตนก็เปนเพียงตัวอยางบางสวนของหลักเกณฑทั้งหมดเทานั้น การกําหนดให

การกระทําอยางใดเปนความผิดทางอาญานอกจากจะตองพิจารณาตามหลักเกณฑขางตนประกอบ

                                           
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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แลว ยังตองพิจารณาถึงหลักเกณฑอื่นนอกเหนือจากหลักเกณฑทางกฎหมายประกอบดวย จึงจะทําให

การบังคับใชกฎหมายเกิดประสิทธิภาพสูงสุด แตทั้งนี้การบัญญัติกฎหมายอาญาก็ควรจํากัดขอบเขต

เพียงเทาท่ีหลักเกณฑที่ใชในการกําหนดความผิดทางอาญาจะเอ้ืออํานวย ไมควรใชเพื่อสนองตอบตอ

หลักเกณฑอ่ืน ๆ จนเกินไปกวาขอบเขตของตน เพราะจะทําใหการบังคับใชกฎหมายเปนไปโดยขาด

ประสิทธิภาพและกลายเปนประเด็นโตแยงเมื่อเกิดปญหากฎหมายอาญาเฟอ  

เมื่อพิจารณาถึงความเหมาะสมในการกําหนดใหการกระทําที่เปนการประชาสัมพันธ

บุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐในชวงเวลากอนการเลือกตั้งเปนความผิดทางอาญา 

อาจพิจารณาไดจากแนวทางทั่วไปที่ใชในการกําหนดความผิดทางอาญาของประเทศไทย โดยแบงการ

พิจารณาออกเปน 3 ขั้นตอนหลัก คอื38 

   1) พิจารณากอนวาการกระทําดังกลาวเปนความผิดทางอาญาประเภทที่เรียกวา

ความผิดในตัวเอง (mala in se) เชน ฆาคนตาย ทํารายรางกาย ขมขืน ลักทรัพย หรือไม เพราะหาก

เปนความผิดประเภทดังกลาวยอมเปนความผิดท่ีรายแรงและสอดคลองตอหลักเกณฑในการ

กําหนดใหเปนความผิดทางอาญาแลว แตหากไมใชความผิดทางอาญาประเภทดังกลาว จะตอง

พิจารณาตอไปตามขั้นตอนท่ี 2 และ 3 โดยการพิจารณาตามขั้นตอนนี้จะเปนการพิจารณาวาการ

กระทําดังกลาวฝาฝนตอมาตรฐานทางศีลธรรมโดยชัดแจงหรือไม  

   เม่ือพิจารณาสภาพที่ปรากฏอยูจะพบวามีทั้งกลุมที่เห็นดวยและกลุมที่ไมเห็นดวยกับ

การกระทําดังกลาว โดยฝายที่เห็นดวยกับการกระทําดังกลาวมองวาเปนเรื่องปกติที่บุคคลซึ่งมีอํานาจ

ในการจัดสรรงบประมาณจะจัดสรรงบประมาณเพื่อใชในการโฆษณาผลงานตนเองใหสาธารณชนรับรู 

บุคคลใดที่มีอํานาจดังกลาวก็ยอมมีสิทธิที่จะกระทําได สวนฝายที่ไมเห็นดวยกับการกระทําดังกลาว

มองวาการกระทําดังกลาวเปนการเบียดบังเอาทรัพยสินของสวนรวม ไปเปนของตนเองหรือพวกพอง

อยางไมสิทธิ จะเห็นไดวาการกระทําดังกลาวยังมีความเห็นที่ไมสอดคลองกันวาเปนการฝาฝนตอ

มาตรฐานทางศีลธรรมหรือไม เนื่องจากมาตรฐานทางศีลธรรมตองเปนสิ่งที่เห็นพองไปในทิศทาง

เดียวกัน จึงตองพิจารณาตอไปตามขั้นตอนที่ 2 และ 3 

   2) พิจารณาวาการกระทําดังกลาวเกิดข้ึนบนพ้ืนฐานของการมีจิตใจที่ชั่วรายหรือนา

ตําหนิในตัวเองหรือไม หากการกระทําดังกลาวเกิดขึ้นเพราะมีจิตใจที่ชั่วรายหรือนาตําหนิในตัวเอง 

โดยปราศจากการแทรกแซงจากภายนอก ก็สมควรกําหนดใหการกระทําดังกลาวเปนความผิดทาง

                                           
38

 ณรงค ใจหาญ, “แนววิเคราะหในการกําหนดความผิดทางอาญาที่เหมาะสมใน

ประเทศไทย,” ในการสัมมนาเพ่ือพัฒนาระบบการบังคับใชกฎหมาย เรื่อง การกําหนดความผิดอาญา

ในกฎหมายไทย, จัดโดยสถาบันวิจัยและพัฒนากระบวนการยุติธรรม, มีนาคม 2548 , น.83 – 86. 



Ref. code: 25595601031577EGK

39 

 

อาญา แตหากการกระทําดังกลาวมิไดเกิดข้ึนเพราะมีจิตใจที่ชัว่รายหรือนาตําหนิในตัวเอง ก็ไมสมควร

กําหนดใหการกระทําดังกลาวเปนความผิดทางอาญา เพราะการกระทําดังกลาวยอมไมสงผล

กระทบกระเทือนตอสิทธิเสรีภาพของบุคคลอ่ืนในสังคม หรืออาจเปนเพียงการกระทําที่ฝาฝนตอ

ระเบียบ แบบแผน หรือคําสั่งทางปกครองเทานั้น ซึ่งเปนการกระทําที่ไมรายแรงและไมสมควร

กําหนดใหเปนความผิดทางอาญา 

   เมื่อพิจารณาจากลักษณะของการกระทําที่เปนการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรค

การเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐจะพบวา การกระทําดังกลาวเกิดข้ึนบนพ้ืนฐานของการมีจิตใจที่ชั่ว

รายหรือนาตําหนิในตัวเอง เพราะเปนการกระทําที่เกิดข้ึนจากความเห็นแกตัวของผูกระทําที่ตองการ

กอบโกยผลประโยชนของสาธารณะมาเปนของตนเองหรือพวกพองอยางไมมีสิทธิหรือมีอํานาจโดย

ชอบดวยกฎหมาย อีกทั้งบุคคลที่มีอํานาจในการใชจายเงินงบประมาณของรัฐมักจะเปนบุคคลที่ไดรับ

เลือกจากสาธารณชนใหทําหนาที่ดังกลาวดวยความไววางใจ สาธารณชนยอมคาดหวังวาบุคคล

ดังกลาวจะใชจายเงินไปโดยคํานึงถึงประโยชนของสาธารณะเปนท่ีตั้ง เมื่อการใชจายเงินกลับ

กลายเปนการใชจายเพื่อประโยชนของตนเองหรือพวกพอง ยอมสงผลเปนการทําลายความไววางใจ

และความคาดหวังที่สาธารณชนมอบให แตก็มีขอสังเกตวาลําพังการหยิบยืมทรัพยากรของรัฐ

บางอยางไปใชเปนการชั่วคราว โดยไมทําใหทรัพยากรเหลานั้นเสื่อมคาเสื่อมราคา จะถือวาการกระทํา

นั้นนาตําหนิไดมากนอยเพียงใด 

   3) หากการกระทําดังกลาวมิใชการกระทําที่เปนความผิดในตัวเอง (mala in se) และ

มิใชการกระทําที่เกิดข้ึนจากการมีจิตใจท่ีชั่วรายหรือนาตําหนิในตัวเอง การกําหนดใหการกระทํา

ดังกลาวเปนความผิดทางอาญานั้น ตองพิจารณาตามหลักเกณฑในการกําหนดความผิดทางอาญาของ

ศาสตราจารย Herbert L. Packer39 ซึ่งหากพบวาการกระทําดังกลาวเปนไปตามหลักเกณฑดังกลาว 

จึงจะพิจารณาตอไปวาควรกําหนดโทษไวสําหรับการกระทํานั้นอยางไรจึงจะเหมาะสม 

   แมวาจะไดพิจารณามาแลวในขั้นตอนที่ 2 วาการกระทําที่เปนการประชาสัมพันธ

บุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐเปนสิ่งที่เกิดขึ้นบนพ้ืนฐานการมีจิตใจท่ีชั่วรายหรือ

นาตําหนิในตัวเอง แตการกระทําบางที่เกิดขึ้นอยางยังเปนที่สงสัยวาเปนการกระทําที่เกิดขึ้นบน

พ้ืนฐานการมีจิตใจที่ชั่วรายหรือไมเพียงใด และสมควรจะตําหนิการกระทําดังกลาวหรือไมเพียงใด จึง

กอใหเกิดคําถามตามมาวาการกําหนดใหการกระทําดังกลาวเปนความผิดทางอาญาจําเปนท่ีจะตอง

พิจารณาตามหลักเกณฑทั้ง 6 ประการของศาสตราจารย Herbert L. Packer ดวยหรือไม ซึ่งในเรื่อง

                                           
39

 โปรดดู หลักเกณฑในการกําหนดความผิดทางอาญาของ Herbert L. Packer น.

34 – 35. 
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นี้อาจพิจารณาไดวา เมื่อยังเปนที่สงสัยอยูวาการกระทําดังกลาวเปนสิ่งที่เกิดขึ้นบนพ้ืนฐานการมีจิตใจ

ที่ชั่วรายหรือไมเพียงใด หรือเปนการกระทําที่นาตําหนิหรือไมเพียงใด การกําหนดใหการกระทํา

ดังกลาวเปนความผิดทางอาญาก็สมควรที่จะพิจารณาตามหลักเกณฑในการกําหนดความผิดทางอาญา

ของศาสตราจารย Herbert L. Packer ควบคูกันไปดวย เพ่ือปองกันปญหาที่อาจเกิดขึ้นตามมา

ภายหลังกําหนดใหการกระทําดังกลาวเปนความผิดทางอาญา ซึ่งจะไดวิเคราะหตอไปในบทที่ 4.3 

 

2.2 แนวคิดเกี่ยวกับการทุจริต 

 

ความคิดเรื่องการทุจริตเปนสิ่งที่ผูกติดกับสังคมมนุษยมาเปนระยะเวลายาวนาน หาก

พิจารณายอนกลับไปจะพบความพยายามเปนจํานวนมากในการแกไขปญหาการทุจริต ซึ่งความ

พยายามที่เกาแกและถือเปนวิธีการในการปองกันปญหาการทุจริตที่คนทั่วโลกรูจักดีอยางหนึ่งคือ การ

กอสรางพีระมิด40 โดยพบการกระจายตัวของพีระมิดอยูทั่วทุกมุมโลก เชน ซิกกูแรตแหงเมืองอูร 

(Ziggurat of Ur)41 มหาพีระมิดแหงกีซา (The Great Pyramid of Giza)42 กลุมพีระมิดในเมืองเตโอ

ติฮัวคาน (Teotihuacan)43 หรือหมูสุสานเยี่ยนหลิง44 พีระมิดดังกลาวมีรูปแบบการกอสรางที่

คลายคลึงกัน ประกอบดวยโครงสรางขนาดใหญ มีหองและทางเดินทีซ่ับซอน ทางเขามักถูกปดหรืออํา

                                           
40

 อัฐวุฒิ ปภังกร, “รูทุจริต ปองกันการทุจริตสิ่งท่ีทุกคนควรรู,” สืบคนเมื่อวันที่ 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

พ้ืนที่ตองหามรัฐบาลจีน ปริศนาโลกโบราณ 4,500 ป ท่ียังไมเปดเผย,” สืบคนเมื่อวันที่  15 

พฤศจิกายน 2558, จาก http://pantip.com/topic/30316810. 
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พรางไวเพื่อใหยากแกการคนหาหรือเขาไปภายใน และจากหลักฐานที่ไดจากการสํารวจมักพบวามี

หรือเคยมทีรัพยสินมีคาจํานวนมากเก็บซอนไวภายใน 

เมื่อพิจารณาถึงการทุจริตที่เกิดขึ้นในยุคปจจุบัน การทุจริตในภาครัฐหรือระหวาง

ภาครัฐกับภาคเอกชนสวนใหญมักจะสงผลกระทบโดยตรงตอประโยชนสาธารณะ มีเพียงสวนนอยที่

จะกระทบตอประโยชนสวนบุคคลแตเพียงอยางเดียว แตกตางจากการทุจริตของภาคเอกชนที่มักจะ

สงผลกระทบโดยตรงตอประโยชนสวนบุคคลเปนสําคัญ ในแงนี้การทุจริตท่ีเกิดข้ึนในภาครัฐหรือ

ระหวางภาครัฐกับภาคเอกชนจึงสงผลกระทบตอระบบเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองเปนวงกวางกวา

การทุจริตในภาคเอกชน เชนเดียวกับการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากร

ของรัฐ หากการกระทําดังกลาวเก่ียวพันกับปญหาการทุจริตแลว ผลกระทบท่ีเกิดขึ้นยอมขยายตัว

กวางกวาผลกระทบที่เกิดขึ้นจากการใชจายทรัพยากรสวนบุคคลเพ่ือการหาเสียงเปนอยางมาก 

เพ่ือใหการแกไขปญหาการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากร

ของรัฐที่เกิดข้ึนอยางเปนระบบ จึงจําเปนตองศึกษาในเบื้องตนกอนวาการประชาสัมพันธดังกลาว

เก่ียวของอยางไรกับการทุจริต ทั้งนี้เพ่ือเปนแนวทางใหหนวยงานที่เก่ียวของสามารถกําหนดมาตรการ

ที่ใชในการปองกันและปราบปรามกับปญหาดังกลาวไดอยางเหมาะสม โดยจะเปนการศึกษาถึงแนวคิด

เก่ียวกับการทุจริต อันประกอบไปดวย ความหมายของการทุจริต ปจจัยที่ทําใหเกิดปญหาการทุจริต

และการควบคุมปญหาการทุจริต รูปแบบของการทุจริต ประเภทของการทุจริต และผลกระทบของ

การทุจริต ดังนี ้ 

 

2.2.1 ความหมายของการทุจริต 

เมื่อทําการศึกษาในประเด็นที่เกี่ยวของกับการทุจริตมักพบวา มีการใชคําหรือ

ขอความที่หลากหลายเพ่ือสื่อความหมายถึงการทุจริต ซึ่งอาจเปนคําหรือขอความที่สื่อความหมายถึง

การทุจริตโดยตรงหรือโดยออม หรือเปนการใชคําหรือขอความที่เปนทางการ กึ่งทางการ หรือไมเปน

ทางการ เชน การคอรรัปชัน การฉอราษฎรบังหลวง โกง คดโกง โกงกิน กินสินบาทคาดสินบน การ

จายสวย การจายคาน้ํารอนน้ําชา การจายคาตง การฮ้ัวประมูล เบี้ยบายรายทาง การแบงเปอรเซ็นต 

คาคอมมิชชั่น การหยอดน้ํามัน การรีดไถ โจรในเครื่องแบบ เปนตน คําหรือขอความขางตนเปน

ตัวอยางทีส่ะทอนใหเห็นวา การแทรกซึมของปญหาการทุจริตเกิดขึ้นอยางแพรหลาย โดยไมมีการแบง

ชนชั้นวรรณะ เพศ ภาษา อายุ หรือแมกระทั่งการศึกษา การคนหาความหมายของการทุจริตจึงมี

ความสําคัญและเปนประโยชนอยางยิ่งตอแนวทางในการกําหนดความรับผิดทางอาญาของบุคคล 

เพราะการคนหาความหมายดังกลาวจะชวยกําหนดขอบเขตของการทุจริตใหชัดเจนยิ่งข้ึน และทําใหผู

ศึกษาสามารถแยกแยะไดอยางถูกตองวาการกระทําในลักษณะใดบางเขาขายเปนการทุจริต ซึ่งเปน
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การกระทําที่ละเมิดตอกฎเกณฑในการอยูอาศัยรวมกันของสมาชิกในสังคม ทั้งนี้เพ่ือใหการจัดการกับ

ปญหาการทุจริตเกิดขึ้นอยางเปนระบบและเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ  

บางครั้งความหมายของการทุจริตหรือการคอรรัปชัน (Corruption) ก็ปะปนอยูกับ

ความหมายของคําหรือขอความอ่ืน ๆ เชน การฉอราษฎรบังหลวง ซึ่งในความหมายอยางแคบการฉอ

ราษฎรบังหลวง หมายถึง การเบียดบังยักยอกทรัพยสินของรัฐเทานั้น แตในความหมายอยางกวาง 

การฉอราษฎรบังหลวงยังรวมถึงการกินสินบนและการแสวงหาอํานาจโดยวิธีการที่ผิดทํานองคลอง

ธรรมดวย ซึ่งมีความหมายเชนเดียวกับการคอรรัปชัน แมความหมายบางสวนจะไมครอบคลมุหรือกิน

ความกวางไปบางก็พอจะอนุโลมไดวามีความหมายใกลเคียงกัน45 จึงอาจกลาวไดวา การทุจริต การ

คอรรัปชัน และการฉอราษฎรบังหลวงเหลานี้ ลวนเปนคําท่ีมีความหมายอยางเดียวกัน46 การคนหา

ความหมายของการทุจริตจึงอาจตองศึกษาจากคําหรือขอความอ่ืน ๆ รวมดวย ทั้งนี้การศึกษา

ความหมายของการทุจริตในมุมมองที่ละเอียดยิ่งข้ึน อาจพิจารณาไดดังนี ้

มองเตสกิเออร (Montesquieu) ใหความหมายของการทุจริตไวโดยพิจารณาจาก

เปาหมายในการใชอํานาจของผูปกครอง ซึ่งไดรับอิทธิพลมาจากความคิดทางการเมืองการปกครองนัก

ปรัชญาในสมัยโบราณตั้งแตสมัยกรีกโบราณ (เพลโต (Plato) , อริสโตเติล (Aristotle)) ตอเนื่องมาถึง

สมัยโรมัน (ซิเซโร (Cicero)) และสมัยฟนฟูวิทยาการ (ฌอง โบแดง (Jean Bodin))47 โดยมองวาหาก

ใชอํานาจของผูปกครองเปนไปเพ่ือประโยชนสวนรวมมากกวาที่จะยึดถือประโยชนสวนตน จะถือวา

เปนระบอบการปกครอง ท่ีดี  แบง เปน ระบอบกษัตริย  (Kingship) ระบอบอภิชนาธิป ไตย 

(Aristocracy) และระบอบโพลิต ี(Polity) แตหากผูปกครองใชอํานาจไปในทางตรงกันขาม โดยเปนไป

เพื่อผลประโยชนของตนเองหรือพวกพองเพียงฝายเดียว จะถือวาเปนระบอบการปกครองที่เลว 

                                           
45

 ธานินทร กรัยวิเชียร, กฎหมายกับการฉอราษฎรบังหลวง, (กรุงเทพมหานคร :  

โรงพิมพสํานักนายกรัฐมนตร,ี 2510), น.1. 
46

 ขวัญฤทัย ใจทัน, “การใหความหมายและที่มาของความหมายการทุจริตของ

นักเรียนชวงชั้นที่ 4 โรงเรียนราชินีบูรณะ อําเภอเมือง จังหวัดนครปฐม,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต 

คณะวิทยาการจัดการ มหาวิทยาลัยศิลปากร, 2554), น.4. 
47

 Quintin Skinner, The Foundations of Modern Political Thought, 

(Cambridge : Cambridge University Press, 1978), pp.356 – 357. อางถึงใน ไชยันต ไชยพร, 

“อริสโตเติล: การเลือกตั้งกับความเปนประชาธิปไตย (ตอนที่สอง),” วารสารสถาบันพระปกเกลา 66, 

เลม 3, ปที่ 3, น.71 (ธันวาคม 2548).  
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แบงเปน ระบอบทรราชย (Tyranny) ระบอบคณาธิปไตย (Oligarchy) และระบอบประชาธิปไตย 

(Democracy) ซึ่งเปนการแบงการปกครองออกตามเกณฑคุณภาพ48  

เมื่อพิจารณาความหมายของการคอรรัปชันจากมุมมองขางตน คอรรัปชันใน

ความหมายของมองเตสกิเออรจึงเปนเรื่องที่เกี่ยวของกับการปกครอง โดยพิจารณาจากตัวผูปกครอง

เปนสําคัญ เมื่อใดทีผู่ปกครองไดปกครองบานเมืองอยางมีศีลธรรม มีจริยธรรม และมีความซื่อสัตย ไม

เห็นแกประโยชนสวนตนหรือพวกพองจะไดชื่อวาผูปกครองท่ีดี แตหากปกครองอยางขาดศีลธรรม 

จริยธรรมหรือความซื่อสัตย หรือแมกระทั่งปกครองโดยเห็นแกประโยชนสวนตนหรือพวกพอง เชนนี้

จึงจะไดชื่อวาเปนผูปกครองที่ฉอฉล (Corruption) หรือเปนทรราช (Tyrant)49 

องคกรเพื่อความโปรงใสนานาชาติ (Transparency International - TI) ให

ความหมายของทุจริตวาหมายถึง “การกระทําที่เปนการบิดเบือนการใชอํานาจที่ไดรับมอบหมายมา

เพ่ือใหไดมาซึ่งผลประโยชนสวนตัว”50 เปนการกระทําโดยมิไดใชอํานาจที่ไดรับมอบหมายใหสมแก

ประโยชนสาธารณะ การคอรรัปชันดังกลาวสามารถแบงออกไดเปน 3 ประเภท คือ การทุจริตขนาด

ใหญ การทุจริตขนาดเล็ก และการทุจริตทางการเมือง ข้ึนอยูกับปริมาณเงินที่หายไปในระบบและภาค

สวนที่เกิดการทุจริตข้ึน การทุจริตไมเพียงสงผลกระทบตอระบบเศรษฐกิจเทานั้น แตยังไดสง

ผลกระทบตอการดํารงชีวิต การประกอบอาชีพ หรือแมกระทั่งความสุขในชีวิตดวย โดยผลกระทบจะ

เกิดขึ้นมากหรือนอยข้ึนอยูกับความซื่อสัตยสุจริตของเจาหนาที่ซึ่งเปนผูใชอํานาจ51 

พจนานุกรมทางกฎหมายฉบับ เฮนรี  แคมปแบล แบล็ก (Black's Law 

Dictionary)52 ใหความหมายของการทุจริตเอาไว โดยแบงความหมายออกเปน 2 ประการ 1) 

หมายถึง “ความชั่วชา การบิดเบือน หรือการทําใหเกิดความมัวหมองข้ึน ดวยการลดคุณคาของ

                                           
48

 ไชยันต ไชยพร, เพ่ิงอาง, น.71 – 72. 
49

 สังศิต พิริยะรังสรรค, ทฤษฎีคอรรัปชัน, พิมพครั้งที่ 2 (กรุงเทพมหานคร : 

สํานักพิมพรวมดวยชวยกัน, 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 ความถูกตอง และคุณธรรมลง เชน การลดคุณคาในการปฏิบัติหนาที่ของ

เจาหนาท่ีลงดวยการติดสินบน” และ 2) หมายถึง “การกระทําของเจาหนาที่หรือของบุคคลที่ไดรับ

ความไววางใจจากประชาชน ดวยการอาศัยตําแหนงหนาที่หรือสถานะของตนแสวงหาผลประโยชน

บางอยางสําหรับตนเองหรือพวกพองอันขัดตอสิทธิของบุคคลอ่ืน โดยการแสวงหาผลประโยชนนั้น

เกิดขึ้นดวยความตั้งใจและไมสอดคลองกับการปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมายหรือเปนการละเมิดสิทธิของ

บุคคลอ่ืน”  

สํานักงานปองกันยาเสพติดและปราบปรามอาชญากรรมแหงสหประชาชาติ 

(United Nations Office on Drugs and Crime – UNODC) ไดใหความหมายของการทุจริตไว

วาเปนปรากฏการณทางสังคม การเมือง และเศรษฐกิจที่มีความสลับซับซอน ซึ่งสงผลกระทบตอทุก

ประเทศ การทุจริตไดทําลายสถาบันประชาธิปไตย ทําใหการพัฒนาทางเศรษฐกิจลาชาออกไป และ

สงผลกระทบตอเสถียรภาพของรัฐบาล การทุจริตยังไดทําลายรากฐานของประชาธิปไตยดวยการ

บิดเบือนกระบวนการเลือกตั้ง บิดเบือนหลักนิติธรรม (The Rule of Law) และสรางกับดักในระบบ

ราชการ อีกทั้งทําใหอัตราการเติบโตทางเศรษฐกิจไมขยายตัว เพราะการลงทุนจากตางประเทศจะมี

สัดสวนที่ต่ําเมื่อเปรียบเทียบกับสัดสวนการลงทุนทั้งหมดและธุรกิจขนาดเล็กในประเทศจะตองปดตัว

ลงเนื่องจากไมสามารถเอาชนะกําแพงคาใชจายเบ้ืองตนของการทุจริต (start-up costs) ได53  

สํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ หรือ 

สํานักงาน ป.ป.ช. (Office of the National Anti-Corruption Commission)54 ใหความหมาย

ของการทุจริตไวโดยกลาววาการทุจริตวาหมายถึง การคดโกง ไมซื่อสัตยสุจริต การกระทําที่ผิด

กฎหมาย เพ่ือใหเกิดความไดเปรียบในการแขงขัน การใชอํานาจหนาที่ในทางท่ีผิดเพื่อแสวงหา

ประโยชนหรือใหไดรับสิ่งตอบแทน การใหหรือการรับสินบน การกําหนดนโยบายที่เอื้อประโยชนแก

ตนหรือพวกพอง รวมถึงการทุจริตเชิงนโยบาย 

สํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ หรือ 

สํานักงาน ป.ป.ท. (Office of Public Sector Anti-Corruption Commission (PACC)) ไดให

                                           
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

 สํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ, ชุดความรู 

การเฝาระวังการทุจริตของหนวยงานภาครัฐ ชุดที่ 1, (กรุงเทพมหานคร : ศรีอนันตการพิมพ, 2557), 

น.4. 
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ความหมายของการทุจริตตอหนาที่วา หมายถึง ปฏิบัติหรือละเวนการปฏิบัติอยางใดในตําแหนงหรือ

หนาที่หรือปฏิบัติหรือละเวนการปฏิบัติอยางใดในพฤติการณท่ีอาจทําใหผูอ่ืนเชื่อวามีตําแหนงหรือ

หนาที่ ทั้งที่ตนมิไดมีตําแหนงหรือหนาที่นั้น หรือใชอํานาจในตําแหนงหรือหนาที่ ทั้งนี้ เพ่ือแสวงหา

ประโยชนที่มิควรไดโดยชอบสําหรับตนเองหรือผูอ่ืน หรือกระทําการอันเปนความผิดตอตําแหนง

หนาที่ราชการ หรือความผิดตอตําแหนงหนาที่ในการยุติธรรมตามประมวลกฎหมายอาญาหรือตาม

กฎหมายอ่ืน และนอกจากการทุจริตตอหนาที่แลวการทุจริตในภาครัฐยังรวมถึงการประพฤติมิชอบ

ดวย ซึ่งหมายถึง ใชอํานาจในตําแหนงหรือหนาที่อันเปนการฝาฝนกฎหมาย ระเบียบ คําสั่ง หรือมติ

คณะรัฐมนตรีที่มุงหมายจะควบคุมดูแลการรับ การเก็บรักษา หรือการใชเงินหรือทรัพยสินของ

แผนดิน55 

M. McMullan ไดกลาววา การใหคําจํากัดความของการทุจริตนั้นควรจะเปนสิ่งที่

เขาใจไดโดยสามัญสํานึก และไมควรใหความหมายไวกวางหรือเจาะจงจนเกินไป ดังเชน การที่

เจาหนาท่ีของรัฐรับเงินหรือผลประโยชนอยางอ่ืนในทางการเงินเพื่อกระทําการบางอยาง ดวยการ

ปฏิบัติหรือละเวนการปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมาย หรือใชดุลพินิจตามอํานาจหนาที่อยางไม

สมเหตุสมผล เชนนี้หากพิจารณาตามสามัญสํานึกแลวยอมเขาใจไดวาเจาหนาที่ของรัฐผูนั้นกระทําการ

ทุจริต56 การใหความหมายของการทุจริตในกรณีดังกลาวเปนการใหความหมายโดยไมฟนธงลงไปวา

การกระทําแบบใดหรือลักษณะใดบางเปนการทุจริต แตจะใหผูศึกษาพิจารณาลักษณะของการกระทํา

อยางมีวิจารณญาณ โดยเปรียบเทียบกับการทุจริตของเจาหนาทีร่ัฐซึ่งมีลักษณะเปนการใชอํานาจเพ่ือ

แสวงหาประโยชนในทางท่ีมิชอบ แลวจึงสรุปเองวาการกระทําดังกลาวเปนการทุจริตหรือไม แตการ

อธิบายดวยวิธดีังกลาวอาจเกิดปญหาข้ึนได หากการทุจริตมีลักษณะที่ซับซอนมากขึ้น หรือมีการอาศัย

ชองวางทางกฎหมาย หรืออาศัยการดําเนินการทางนโยบายในลักษณะทีแ่ยบยล 

                                           
55

 สํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ, “บทบาท

หนาที่  ภารกิจ,” สืบคนเมื่อวันที่  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 ผองแผว และคณะ, “ดัชนีคอรรัปชันของ

ไทย : การสรางและการตรวจสอบความเชื่อถือได,” รายงานวิจัยสํานักงานคณะกรรมการปองกันและ

ปราบปรามการทุจริตแหงชาติ, 2544, น.35. 
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Robin Theobald อาจารย คณะสั งคมวิทยาแห ง  Polytechnic of Central 

London (PCL) ซึ่งปจจุบันคือ University of Westminster ไดใหความหมายของการทุจริตไว57 โดย

พิจารณาจากความหมายตาม Oxford English Dictionary ที่มีอยูอยางหลากหลาย การคอรรัปชัน

นอกจากจะหมายถึงการผุพังหรือความเสื่อมทรามของศีลธรรมแลว ยังรวมถึงการปฏิบัติงานของ

เจาหนาที่ของรัฐที่เปนไปอยางบิดเบือนหรือละเมิดตอความซื่อสัตยของตนเอง โดยละเลยการปฏิบัติ

หนาที่ตามกฎหมายอันมีสาเหตุมาจากการรับสินบนหรือการแสวงหาผลประโยชนอยางอื่น 

ศาสตราจารย ดร.ผาสุก พงษไพจิตร ไดอธิบายความหมายของทุจริตที่เกิดขึ้นใน

หนวยงานราชการไวโดยหมายถึง “การกระทําท่ีเปนการใชตําแหนงหรืออํานาจทางราชการและ

การเมือง เพื่อใหไดมาซึ่งรายได และ/หรือการฉอโกงเอาเงินสาธารณะมาเปนของตนและพรรคพวก 

หรือหาประโยชนอื่น ๆ ซึ่งอาจมิใชเปนตัวเงิน วิธีการที่ใชอาจจะผิดกฎหมายหรือไมผิดแตเปน

พฤติกรรมซึ่งสาธารณชนจะไมพอใจ เนื่องจากเปนการกระทําที่ขัดกับความคาดหวังของสาธารณชน

เรื่องมาตรฐานความซื่อสัตยและพฤติกรรมที่ดีของบุคคลสาธารณะ (ขาราชการและนักการเมือง)” ซึ่ง

ความหมายในสวนทายที่รวมเอาความคาดหวังของสาธารณชนเขาไวดวยนี้ มีข้ึนเพ่ืออุดชองวางของ

การตีความวาพฤติกรรมใดจะถือวาเปนการทุจริตบาง เนื่องจากการใหความหมายของการทุจริตมี

ลักษณะที่ไมหยุดนิ่ง ขึ้นอยูกับปจจัยในเรื่องเวลาและสถานที่ การอาศัยความคาดหวังของสาธารณชน

ในการใหความหมายจะทําใหสามารถเขาใจความหมายของการทุจริตที่เกิดขึ้นในแตละเวลาและ

สถานที่ไดเปนอยางดี58 

รองศาสตราจารย  ดร .สังศิต  พิริ ยะรั งสรรค  มองวาการทุจริตหมาย ถึง 

“กระบวนการที่บุคคลสาธารณะมุงแสวงหาผลประโยชนใหแกตัวเอง ครอบครัว วงศาคณาญาติ พวก

พองและคนใกลชิด โดยอาศัยตําแหนง หนาที่ กฎหมาย อํานาจท่ีไดรับมอบหมาย สถานะในระบบ

ราชการหรืออิทธิพลในทางสวนตัวเปนเครื่องมือ ไมวาการกระทําดังกลาวจะผิดกฎหมาย หรืออาจไม

ผิดกฎหมาย ไมวาการกระทําดังกลาวจะนํามาซึ่งผลประโยชนทางดานเงินทองหรือสิ่งตอบแทนหรือไม

ก็ตาม ถาหากการกระทําดังกลาวขัดกับหลักคุณธรรมและจริยธรรมของบุคคลสาธารณะ (ที่จะตอง

                                           
57

 Robin Theobald, Corruption, Development and Underdevelopment, 

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

 ผาสุก พงษไพจิตร, “ภาพการวิจัยเกี่ยวกับการปองกันและปราบปรามการทุจริต

คอรรัปชันในสังคมไทย : วิธีการ ตัวชี้ ผลกระทบ และขอคิดสูการแกไข,” ในการสัมมนาระดม

ความคิดการจัดทําแผนยุทธศาสตรปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ, จัดโดยสํานักงาน

คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ, 2543 : น.1. 
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ตัดสินปญหาหรือการกําหนดนโยบายดวยความสุจริตและเที่ยงธรรม) ขัดกับมาตรฐานความคาดหวัง

ของสาธารชนที่มีตอบุคคลสาธารณะ ขัดกับผลประโยชนของประชาชนจํานวนมาก และขัดกับ

หลักการแหงการมีผลประโยชนทับซอนก็ถือวาเปนการคอรรัปชันท้ังสิน้”59  

รองศาสตราจารย ดร.พรศักดิ์ ผองแผว และคณะ60 ไดนิยามความหมายของการ

ทุจริตไว โดยแยกพิจารณาระหวางความหมายตามทัศนะของสากลกับความหมายตามทัศนะของไทย 

ซึ่งความหมายของการทุจริตตามทัศนะสากลนั้นเปนความหมายที่กวาง พฤติกรรมการทุจริตไม

เพียงแตมีความหมายครอบคลุมไปถึงการทุจริตคอรรัปชันที่เกิดข้ึนในสวนของภาครัฐเทานั้น แตยังมี

ความหมายครอบคลุมไปถึงกิจกรรมทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคมที่เกิดขึ้นระหวางภาครัฐกับ

ภาคเอกชน หรือระหวางภาคเอกชนดวยกันเองดวย สวนการทุจริตตามทัศนะของไทยนั้นอนุโลมไดวา

มีความหมายเชนเดียวกับทัศนะของสากล การทุจริตตามทัศนะของไทยมักจะเกิดขึ้นในรูปของการที่

เจาหนาที่ของรัฐหรือบุคคลอื่นใดกระทําการทุจริตตอตําแหนงหนาที่ ขมขู รีดไถ รับสินบน รวมถึงการ

ลิดรอนสิทธิ ความชอบธรรมตามกฎหมายท่ีบุคคลควรไดรับ 

การพิจารณาขอบเขตของการทุจริตมีสิ่งท่ีตองพิจารณาควบคูกันอีกกรณหีนึ่งคือ การ

ขัดกันแหงผลประโยชน หรือ การขัดกันของผลประโยชนสวนตนและผลประโยชนสวนรวม (Conflict 

of interest) ซึ่งหมายถึง “สภาวการณ สถานการณ หรือขอเท็จจริงที่บุคคลซึ่งมีอํานาจหนาที่ที่

จะตองใชดุลพินิจ ปฏิบัติหนาท่ี หรือกระทําการอยางใดอยางหนึ่งตามอํานาจหนาที่เพื่อสวนรวม เพ่ือ

หนวยงาน หรือเพ่ือองคกร แตตนเองมีผลประโยชนสวนตนเก่ียวของอยูในเรื่องนั้น ๆ”61 กรณีดังกลาว

ยังมีผูคนจํานวนมากสับสนถึงความหมายของสถานการณการขัดกันแหงผลประโยชน โดยเขาใจวา

สถานการณดังกลาวหมายถึงการทุจริตคอรรัปชัน ซึ่งลักษณะที่แทจริงของการขัดกันแหงผลประโยชน

นั้นเปนเพียงเหตุแหงความไมเปนกลางหรือความมีอคติ ที่อาจสงผลใหการปฏิบัติหนาท่ี พิจารณา 

วินิจฉัย สั่งการของเจาหนาที่ขาดความเชื่อมั่น เชื่อถือและศรัทธาจากสาธารณชน และอาจสงผลให

ภาครัฐเสียหาย เปนการเปดชองใหเกิดการทุจริตขึ้นไดโดยงาย62 กลาวโดยสรุปคือ โดยสภาพของ 

                                           
59

 สังศติ พิริยะรังสรรค, อางแลว เชิงอรรถที่ 49, น.80. 
60

 พรศกัดิ์ ผองแผว และคณะ, อางแลว เชิงอรรถที่ 56, น.31 – 40. 
61

 กําชัย จงจักรพันธ, การขัดกันแหงผลประโยชน กับพระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 มาตรา 100, พิมพครั้งท่ี 4, 

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

 เพ่ิงอาง, น.158. 
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การขัดกันแหงผลประโยชนเองนั้นมิใชการทุจริตคอรรัปชัน แตการปลอยใหเกิดสถานการณการขัดกัน

แหงผลประโยชนอาจนํามาสูปญหาการทุจริตคอรรัปชันไดนั่นเอง 

แมวาการใหความหมายของการทุจริตโดยนักวิชาการ องคกรภาคเอกชน องคกร

ภาครัฐ และองคกรระหวางประเทศนับตั้งแตอดีตจนถึงปจจุบันจะมีความหลากหลาย สอดคลองกัน

บาง ไมสอดคลองกันบาง จนยากแกการถือเอาความหมายใดความหมายหนึ่งเปนความหมายหลัก 

เพ่ือใชอธิบายปรากฏการณทั้งหมดที่เกิดข้ึนจากการทุจริต แตการใหความหมายที่หลากหลายนั้นจะ

ทําใหเกิดมุมมองเก่ียวกับการทุจริตอยางรอบดาน ชวยใหการจัดแบงประเภทและรูปแบบของการ

ทุจริตมีความงายข้ึน และหากพิจารณาถึงสาระสําคัญที่ปรากฏอยูในคําอธิบายตาง ๆ อยางถ่ีถวนแลว

จะพบวา การใหความหมายที่หลากหลายนั้นมีลักษณะไปในทิศทางเดียวกัน กลาวคือ การให

ความหมายของการทุจริตมีความสัมพันธกับเรื่องของผลประโยชน ซึ่งผลประโยชนในที่นี้มี ท้ัง 

ผลประโยชนทางดานการเงิน เชน คาตอบแทน เงินเดือน หุน ทรัพยสิน สิทธิในการเปนสมาชิกในการ

บริการตาง ๆ ที่มีมูลคา เปนตน และผลประโยชนอ่ืนที่มิใชทางดานการเงิน เชน ชื่อเสียง ตําแหนง 

การเลื่อนขั้น การไดรับบริการกอนผูอ่ืน รวมถึงการหลุดพนจากการถูกตรวจสอบ เปนตน  

จากการศึกษาความหมายของการทุจริตที่กลาวมาขางตน จึงอาจกลาวไดวาการ

ทุจริต หมายถึง ปรากฏการณที่เกิดขึ้นในภาครัฐ ภาคเอกชน หรือระหวางภาครัฐกับภาคเอกชน 

นอกจากจะกระทบตอบุคคลแลว ยังอาจกระทบไปถึงระบบเศรษฐกิจ การเมือง และสังคม

ภายในประเทศหรือระหวางประเทศดวย การพิจารณาวาการกระทําใดเปนการทุจริตสามารถ

พิจารณาไดจากลักษณะของการกระทําวามีผลเปนการลดคุณคาของกฎหมาย ศีลธรรม จริยธรรม 

ความรับผิดชอบตอหนาที่ คุณธรรมในเรื่องความถูกตอง หรือคุณธรรมในเรื่องความซื่อสัตยสุจริต 

อยางใดอยางหนึ่งหรือหลายอยางลงหรือไม และโดยสามัญสํานึกของวิญูชนสามารถเขาใจไดอยางมี

เหตุมีผลวาการทุจริตเปนสิ่งท่ีไมถูกตอง ขัดตอกฎหมาย ศีลธรรม มาตรฐานทางวิชาชพี ความคาดหวัง

ของสังคม หรือหลักการในเรื่องประโยชนสาธารณะ เปนการเอารัดเอาเปรียบแยงชิงผลประโยชนในสิ่ง

ที่ไมควรได หรือเปนสิ่งที่ไมควรถือปฏิบัติเปนแบบอยาง ซึ่งการทุจริตจะแสดงออกมาในรูปของการ

กระทําที่อาศัยอํานาจ สถานะตามตําแหนงหนาท่ี หรืออิทธิพลในทางสวนตัว หรือมิไดอาศัยอํานาจ 

สถานะ หรืออิทธิพลใด ๆ ก็ได เพ่ือแสวงหาประโยชนทั้งทางดานการเงินและหรือประโยชนทางดาน

อ่ืน ๆ สําหรับตนเองหรือผูอ่ืนโดยไมมีสิทธิ ไมวาการกระทํานั้นจะมีผลประโยชนตอบแทนใหแก

ผูกระทําหรือไมก็ตาม อนึ่ง การทุจริตนี้มีความหมายเชนเดียวกับการคอรรัปชัน (Corruption) ซึ่งเปน

คําที่ใชในระดับสากล และในความหมายอยางกวางการทุจริตมีความหมายเชนเดียวกับ การฉอราษฎร

บังหลวง การโกง เบียดบัง และการรับสินบนดวย แตการจะหมายรวมไปวาการขัดกันแหง

ผลประโยชน (Conflict of interest) เปนการทุจริตดวยนั้นเปนสิ่งที่ ไม ถูกตอง เพราะมิใชวา
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สถานการณของการขัดกันแหงผลประโยชนในทุกกรณีจะนําไปสูการทุจริตเสมอนั่นเอง ทั้งนี้

ความหมายของการทุจริตดังกลาว เปนความหมายของการทุจริตในมุมมองของภาครัฐ ซึ่งยังมีความ

แตกตางบางประการกับการทุจริตในมุมมองของภาคเอกชน เนื่องจากการแสวงหาประโยชนในทาง

การคาถือเปนปจจัยสําคัญอันไมอาจหลีกเลี่ยงไดในการประกอบธุรกิจ ลําพังการแสวงหาประโยชน

อยางไมเปนธรรมที่เกิดขึ้นในภาคเอกชนจึงยังไมถือวาเปนการทุจริต 

เมื่อพิจารณาถึงความหมายของการทุจริตเปรียบเทียบกับการกระทําที่เปนการ

ประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ จะเห็นไดวาการกระทําดังกลาวเปน

การเบียดบังหรือเอาไปซึ่งทรัพยากรของรัฐเพ่ือประโยชนแกตนเองหรือพวกพอง ทั้งที่ทรัพยากร

เหลานั้นควรนํามาใชเพื่อประโยชนสาธารณะ การกระทําดังกลาวยอมสงผลเสียทําใหรฐัตองใชจายเงิน

เพ่ิมขึ้นอยางไมจําเปน อีกทั้งตามหลักนิติรัฐซึ่งเปนหลักท่ีใชในการปกครองประเทศดวยการจํากัด

อํานาจของเจาหนาที่รัฐใหอยูในขอบเขตเพียงเทาท่ีกฎหมายบัญญัติใหอํานาจไว เจาหนาที่ที่มีสวน

เก่ียวของกับการเบิกจายทรัพยากรเหลานี้ไมอาจใชจายทรัพยากรดังกลาวได เพราะไมมีกฎหมายใด ๆ 

บัญญัติใหอํานาจใชจายทรัพยากรดังกลาวเพื่อบุคคลหรือพรรคการเมืองใดเปนการเฉพาะ การกระทํา

ดังกลาวจึงเปนสิ่งท่ีเห็นไดชัดวาเปนลักษณะหนึ่งของการทุจริต 

 

2.2.2 ปจจัยที่ทําใหเกิดปญหาการทุจริตและการควบคุมปญหาการทุจริต 

การศึกษาวาการทุจริตเกิดข้ึนไดโดยอาศัยปจจัยใดบางมีประโยชนในแงของ

การศึกษาเพ่ือหาแนวทางในการปองกันและแกไขปญหาการทุจริต กลาวคือ เม่ือสามารถวิเคราะหได

วาอะไรเปนปจจัยสําคัญที่ทําใหเกิดปญหาการทุจริตข้ึน เมื่อนั้นจึงจะสามารถหาวิธีปองกันและแกไขมิ

ใหปญหาการทุจริตเกิดข้ึนได หรืออยางนอยที่สุดสามารถทําใหปญหาการทุจริตเบาบางลงได ดวยเหตุ

นี้ศาสตราจารย Donald R. Cressey ซึ่งเปนผูเชี่ยวชาญทางดานอาชญาวิทยา แหงมหาวิทยาลัย

แคลิฟอรเนียจึงไดศึกษาถึงปจจัยที่เปนสาเหตุใหเกิดการทุจริตขึ้น โดยไดนําเสนอผลการศึกษาในรูป

ของทฤษฎีสามเหลี่ยมทุจริต (Triangle Fraud) ทฤษฎีดังกลาวประกอบไปดวยปจจัยทีเ่ก้ือหนุนกันอยู 

3 ประการ ไดแก แรงกดดัน (Pressure) โอกาส (Opportunity) และการใหเหตุผลเพื่อสนับสนุน

ความชอบธรรม (Rationalization) อธิบายไดดังนี้63 

                                           
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) ทฤษฎีนี้กลาวการทุจริต

เกิดขึ้นจากแรงกดดันหรือแรงจูงใจในรูปแบบที่หลากหลาย โดยรูปแบบที่พบไดบอยคือ ความตองการ

ในการหาเงินมาชําระหนี้ เชน การมีหนี้สินจํานวนมาก หรือการติดหนี้พนันที่ตองรีบหาเงินมาชําระ 

เปนตน และอีกรูปแบบหนึ่งที่พบไดบอยคือ ความตองการในการรักษาสถานภาพพิเศษบางอยางไว 

เชน ตองการความเปนอยูที่สุขสบายข้ึน ร่ํารวยมากขึ้น หรือแมกระทั่งตองการผลกําไรที่เพ่ิมมากข้ึน 

เปนตน หรือบางครั้งอาจเกิดขึ้นเพียงเพราะตองการไดรับการยอมรับจากสังคมที่อาศัยอยู64 เมื่อ

พิจารณาการเกิดข้ึนของการทุจริตเปรียบเทียบกับสภาพเศรษฐกิจจะพบวา เมื่อใดที่สภาพเศรษฐกิจดี 

ประชาชนมีความมั่งคั่งทางการเงิน มีหนาที่การงานที่มั่นคง และมีความสามารถในการใชจายเงิน 

มักจะพบปญหาการทุจริตที่เก่ียวของกับเรื่องในทางการเงินนอยกวาเวลาที่สภาพเศรษฐกิจย่ําแย ทั้งนี้

การไดรับการอบรมเลี้ยงดูและสิ่งแวดลอมที่อาศัยอยู ก็เปนปจจัยสําคัญที่ทําใหบุคคลเหลานั้นกระทํา

การทุจริต กลาวคือ หากไดรับการเลี้ยงดูที่ดีหรืออาศัยอยูในสภาพแวดลอมที่ดี บุคคลกลุมนี้จะมี

แรงจูงใจใหกระทําความผิดไดนอยกวาบุคคลอีกกลุมหนึ่งที่ ไดรับการเลี้ยงดูที่ ไมดีหรืออยู ใน

สภาพแวดลอมที่ไมดี แตมิไดหมายความวาการเลี้ยงดูท่ีไมดี หรือสภาพแวดลอมที่ไมดีจะกลายเปน

แรงจูงใจใหบุคคลทุกคนตองกระทําการทุจริตเสียทั้งหมด แรงกดดันนี้ยังรวมถึงความอยาก ความโลภ 

ความทุกขรอน หรือความจําเปนอ่ืน ๆ ดวย65 

2) โอกาส (Opportunity) ทฤษฎีนี้กลาววาความรู ความเขาใจ และความสามารถ

ในการเขาถึงซึ่ง ทรัพยสิน ตัวบุคคล ขอมูล หรือระบบคอมพิวเตอร เปนสาเหตุหนึ่งซึ่งจะชวยทําให

                                           
64

 Tracy L. Coenen, Essentials of Corporate Fraud, (NJ : John Wiley & 

Sons, 2008). อางถึงใน Brent E. Turvey, supra note 63, p.25. และ James J. Donegan and 

Michele W. Ganon, “Strain, Differential Association, and Coercion: Insights from the 

Criminology Literature on Causes of Accountant’s Misconduct,” 8 Accounting and the 

Public Interest 1, pp.1 – 20 (December 2008). 
65

 อัฐวุฒิ ปภังกร, อางแลว เชิงอรรถที่ 40. 
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การทุจริตเกิดขึ้นไดโดยสะดวกข้ึน เนื่องจากบุคคลดังกลาวยอมรูชองทางในการปกปดความผิด

เหลานั้นไดอยางแยบยล ดวยเหตุนี้การจัดลําดับชั้นการเขาถึงซึ่งขอมูลเก่ียวกับทรัพยสิน และการ

จัดทําบันทึกข้ันตอนการปฏิบัติงานจึงมีความจําเปนเปนอยางยิ่งสําหรับการแกไขปญหาการทุจริต 

เนื่องจากการจํากัดการเขาถึงจะทําใหการสืบหาตัวผูทุจริตทําไดงายขึ้น แตท้ังนี้องคกรที่มีโครงสราง

ซับซอนซึ่งจะตองมีผูรับผิดชอบงานในภาพรวม เชน ตําแหนงของผูจัดการบริษัทที่มีโอกาสในการ

เขาถึงขอมูลและระบบที่มากกวาพนักงานอ่ืน ๆ นั้น เปนสิ่งที่หลีกเลี่ยงไดยากในการจะจํากัดการ

เขาถึงของบุคคลกลุมนี้ในยุคเศรษฐกิจสมัยใหม66 การลดโอกาสในการทุจริตจึงเปนสิ่งที่องคกรตาง ๆ 

ตองใหความสําคัญ โดยอาจจัดใหมีหนวยงานตรวจสอบภายในองคกรเอง หรือจัดใหมีหนวยงาน

ตรวจสอบจากภายนอกองคกรเขารวมตรวจสอบดวยก็ได 

เมื่อโอกาสในการทุจริตถูกผนวกรวมเขากับความเปนไปไดที่จะไมถูกจับกุมแลว จะ

กอใหเกิดโอกาสที่เหมาะสมในการกระทําทุจริต โดยบุคคลผูทุจริตที่มีความเชี่ยวชาญจะสามารถรับรู

ไดวาเมื่อใดเปนโอกาสที่เหมาะสมหรือเม่ือใดควรลงมือกระทํา กลาวคือ บุคคลนั้นสามารถตกลงใจที่

จะกระทําทุจริตได หากเห็นวาการกระทํานั้นมีความเสี่ยงนอยท่ีจะถูกจับกุม หรือบทลงโทษที่จะไดรับ

นั้นไมรุนแรงแมวาจะถูกจับกุมก็ตาม67 กลาวอีกนัยหนึ่งคือ เมื่อบุคคลนั้นไดเปรียบเทียบระหวาง

บทลงโทษที่จะไดรับกับประโยชนตอบแทนที่จะไดจากการกระทําทุจริตแลว ก็มีความคุมคาที่จะยอม

เสี่ยง เมื่อความเสี่ยงดังกลาวรวมอยูกับโอกาสในการทุจริต เชน การมีระบบควบคุมภายในท่ีออนแอ

ขาดประสิทธิภาพในการควบคุมและตรวจสอบ การมีอํานาจท่ีมากเกินไปในการควบคุมระบบ การ

ลวงรูขอมูลภายในซึ่งเปนขอมูลลับหรือเปนขอมูลที่ยังไมสมควรเปดเผย การมีสิทธิพิเศษในการเขาถึง

ทรัพยากรตาง ๆ ภายในองคกร เปนตน 

3) การใหเหตุผลเพื่อสนับสนุนความชอบธรรม (Rationalization) เปนเรื่องที่

เก่ียวของกับหาเหตุผลเขาขางตัวเอง โดยเปนการยอมรับพฤติกรรมการทุจริตของตนที่เกิดข้ึนภายใต

สถานการณพิเศษบางอยาง เชน ทําไปเพราะมีความจําเปน ทําไปเพราะถูกบังคับ เปนตน หรือเปน

การกระทําที่แสดงออกถึงการตอตานกฎหมายท่ีบังคับใชอยู ซึ่งเปนกฎหมายที่ไมเปนธรรมหรือไม

เหมาะสมแกกาลสมัย เชน กฎหมายที่บังคับใชอยูไมเปนธรรมเอ้ือประโยชนแกนายทุนมากกวา โทษ

                                           
66

 Tracy L. Coenen, supra note 64, p.12. อางถึงใน Brent E. Turvey, supra 

note 63, p.25. 
67

 Tomas Brytting, Richard Minogue, and Veronica Morino, The Anatomy 

of Fraud and Corruption: Organizational Causes and Remedies, (Surrey, UK : Gower 

Publishing, 2011), p.50. อางถึงใน Brent E. Turvey, supra note 63, p.25. 
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ปรับท่ีใชบังคับอยูลาสมัยไมสอดคลองกับรายไดในปจจุบันที่เพ่ิมมากขึ้น ความผิดที่บัญญัติข้ึนตาม

กฎหมายใหมมีโทษที่รุนแรงเกินสมควร เปนตน ในที่นี้ Tracy L. Coenen ผูเชี่ยวชาญดานการ

สอบสวนการทุจริตในหลากหลายอุตสาหกรรมและอาจารยพิเศษแหง Marquette University ได

อธิบายถึงการใหเหตุผลเพ่ือสนับสนุนความชอบธรรมเอาไวโดยอธิบายวา68 การใหเหตุผลเพ่ือ

สนับสนุนความชอบธรรมเปนกระบวนการที่เกิดข้ึนจากการที่บรรดาพนักงานท้ังชายและหญิงมองวา 

การกระทําที่เปนการทุจริตดังกลาวเปนสิ่งท่ีพวกเขายอมรับได แตสําหรับบุคคลท่ีมีมาตรฐานทาง

จริยธรรมท่ีสูงกวายอมมองวาการกระทําดังกลาวเปนการกระทําที่ทุจริต และเปนสิ่งที่ยอมรับไมได 

รวมถึงไมอาจยกเหตุผลใด ๆ มาใชเพ่ือแกตัวได 

ปจจัยท้ัง 3 ประการขางตนเปนปจจัยที่เกื้อหนุนซึ่งกันและกัน และตางมีสวนทําให

เกิดการกระทําทุจริตข้ึน การปองกันและแกไขปญหาการทุจริตจึงตองมุงเนนไปที่การควบคุมปจจัยทั้ง 

3 ประการใหอยูในวงจํากัด กลาวคือ หากสามารถควบคุมไมใหเกิดปจจัยที่จะนําไปสูการทจุริตไดแลว 

ปญหาการทุจริตก็จะเบาบางลง 

สําหรับการควบคุมปจจัยเรื่องแรงกดดันหรือแรงจูงใจ จะตองทําความเขาใจถึง

ปญหาของภาวะกดดันกอนวาเกิดข้ึนจากอะไร หากภาวะกดดันนั้นเกิดข้ึนภายในจากตัวของผูกระทํา

เอง เชน มีความอยาก ความโลภ ความโกรธ ก็ควรจะตองแกปญหาดวยการสรางความรูความเขาใจท่ี

ถูกตองวาจะตองปฏิบัติตนอยางไรเมื่อประสบกับภาวะดังกลาว เพื่อใหสามารถควบคุมความอยาก

หรืออารมณเหลานั้นได แตหากภาวะกดดันเกิดขึ้นจากปจจัยภายนอก เชน การอาศัยอยู ใน

สภาพแวดลอมที่ไมเหมาะสม การถูกบีบบังคับจากผูอ่ืน เชนนี้การแกปญหาควรจะตองพิจารณาไปถึง

การหลีกเลี่ยงการเผชิญหนากับสถานการณเหลานั้นแทน เพราะหลายครั้งเราไมสามารถแกปญหาที่

เกิดขึ้นจากปจจัยภายนอกไดโดยลําพัง 

สําหรับการควบคุมปจจัยเรื่องโอกาสในการทุจริต เปนเรื่องที่เก่ียวของกับการควบคุม

ความเสี่ยงที่จะเกิดขึ้น โดยมุงเนนไปท่ีการตัดโอกาสซึ่งจะนําไปสูการกระทําที่เปนการทุจริตได เชน 

สรางระบบการเขาถึงขอมูลในรูปแบบเฉพาะขึ้น การจํากัดสิทธิการเขาถึงและสิทธิในการใชขอมูล มี

การจัดทําบันทึกที่รัดกุม การจัดตั้งองคกรตรวจสอบทั้งภายในและภายนอกองคกร เปนตน การตัด

โอกาสดังกลาวมีผลทําใหกระบวนการที่จะนําไปสูการทุจริตเกิดความยุงยากขึ้น ชองวางในการทุจริตมี

นอยลง ตองใชความรูความสามารถเฉพาะตัวเพิ่มมากขึ้น และการลดโอกาสในการตัดสินใจกระทํา

การทุจริตลงยังรวมไปถึงการลดความคุมคาที่จะไดจากการทุจริตลงดวย กลาวคือ หากสามารถทําให
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ผลประโยชนที่เกิดขึ้นจากทุจริตลดลง เชน จัดสรรเงินทุนท่ีอาจเกิดความเสี่ยงใหเหมาะสมกับความ

ตองการใชจายในแตละวันไมใหมากเกินความจําเปน กระจายการถือครองทรัพยสินไมใหเกิดการ

กระจุกตัวกับบุคคลคนเดียวหรือหนวยงานเพียงหนวยงานเดียว เปนตน หรือทําใหตนทุนในการทุจริต

เพ่ิมขึ้น เชน กวดขันจับกุมเพ่ิมข้ึน สรางบทลงโทษที่ไดสัดสวนกับผลประโยชนที่จะไดรับจากการ

ทุจริต กําหนดบทลงโทษที่รุนแรงเพียงพอแกการยับยั้งการกระทําความผิด เปนตน ก็จะชวยให

ผูกระทําทุจริตตระหนักคิดไดวาโอกาสที่จะกระทําทุจริตมีนอย ไมคุมคาและไมเหมาะสมตอประโยชน

ที่ตนจะไดรับจนนําไปสูการตัดสินใจไมกระทําทุจริตได 

และสําหรับการควบคุมปจจัยเรื่องการใหเหตุผลเพ่ือสนับสนุนความชอบธรรม เปน

เรื่องการยกระดับมาตรฐานทางศีลธรรมของบุคคลใหสูงขึ้น เพราะบุคคลที่มีมาตรฐานทางศีลธรรม

ยอมจะเขาใจและเห็นไดวาการกระทําใดเปนสิ่งที่ถูกตอง ไมสรางความเดือดรอนรําคาญใหแกผูอ่ืน 

แมวาศีลธรรมดังกลาวจะแปรเปลี่ยนไปตามยุคสมัยของสังคม จนทําใหการกระทําที่ถูกกฎหมายใน

อดีตกลายมาเปนการกระทําที่ผิดกฎหมายในปจจุบัน หรือแปรเปลี่ยนไปตามวงสังคมจนทําใหการ

กระทําที่ถูกกฎหมายในสังคมหนึ่งถือวาเปนการกระทําที่ผิดกฎหมายในอีกสังคมหนึ่งก็ตาม บุคคลท่ี

ถูกยกระดับมาตรฐานทางศีลธรรมใหสูงกวาบุคคลทั่วไปก็จะสามารถเขาใจไดวาทําไมถึงแตกตางกัน

และรูวิธีปฏิบัติตนที่เหมาะสมกับแตละยุคสมัยและแตละวงสังคม 

แตในยุคที่สังคมและความคิดของมนุษยมีความซับซอนมากขึ้น ลําพังการคนหา

ปจจัยที่เปนสาเหตุใหเกิดปญหาการทุจริตแตเพียงอยางเดียวไมอาจแกไขปญหาการทุจริตไดอยางครบ

วงจร จึงมีความพยายามที่จะควบคุมปญหาโดยการคนหาลักษณะรวมของการทุจริตไปพรอมกับการ

คนหาปจจัยที่จะหยุดยั้งปญหาการทุจริตใหลดนอยลง ซึ่ง ศาสตราจารย Robert Klitgaard แหง 

Claremont Graduate University ไดนําเสนอสมการคอรรัปชัน (Corruption Formula) ขึ้นมา 

เพ่ืออธิบายวา การทุจริตเปนสวนผสมของการผูกขาดกับการใชดุลพินิจ และการขาดกลไกความรับผิด

หรือกลไกความรับผิดชอบ ดังสมการตอไปนี้69 

 
ภาพที่ 2.2 สมการคอรรัปชัน (Corruption Formula) เสนอโดย ศาสตราจารย Robert Klitgaard 

(ที่มา: http://rescom.trf.or.th/display/keydefault.aspx?id_colum=3167) 
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การผูกขาด (Monopoly) การดําเนินนโยบายเศรษฐกิจแบบทุนนิยมเสรีเปนการ

เปดโอกาสใหเอกชนสามารถเขาแขงขันกันอยางเสรี โดยรัฐเปนผูควบคุมการแขงขันดังกลาวใหเกิดขึ้น

ทามกลางบรรยากาศของการแขงขันที่เปนธรรม และไมเขาไปแทรกแซงกระบวนการในการแขงขัน

ของเอกชนจนกวาจะพบความไมเปนธรรมเกิดขึ้น แตบอยครั้งที่การเขาควบคุมดังกลาวมีนัยยะแอบ

แฝง มีการเจรจาเรียกรับผลประโยชนกันอยางลับ ๆ ระหวางเจาหนาท่ีรัฐกับภาคเอกชน การกําหนด

นโยบายของรัฐมีการเอื้อประโยชนใหแกกลุมทุนที่มีผลประโยชนตอบแทนใหแกเจาหนาที่รัฐ เชน การ

ใหสิทธิพิเศษทางการคา การไดเขาเปนคูสัญญาเกี่ยวกับการจัดจางจัดซื้อกับหนวยงานรัฐ การไดรับ

สัมปทานจากรัฐ เปนตน ในขณะที่ภาคเอกชนก็มีความจําเปนที่จะตองเสนอผลประโยชนใหแก

เจาหนาที่รัฐ เนื่องจากตองการไดสิทธิพิเศษหรือไดรับสิทธิในลักษณะที่เปนการผูกขาดเหนือคูแขงทาง

การคารายอ่ืน เชน การจายเงินใตโตะ การใหดํารงตาํแหนงบริหารในระดับสูงภายหลังจากเกษียณอายุ

ราชการ การชวยเหลือเงินทุนในการลงสมัครรับเลือกตั้ง เปนตน 

การเอ้ือประโยชนกันระหวางเจาหนาที่รัฐกับเอกชนไดสรางความเสียหายใหกับ

ระบบเศรษฐกิจเปนอยางมาก ผลประโยชนที่เอกชนไดแบงใหกับเจาหนาที่รัฐไปจะถูกนํามาคิดรวมกับ

ตนทุนที่แทจริงของสินคาหรือบริการ ทําใหสินคาหรือบริการมีราคาที่สูงข้ึนกวาราคาที่ควรจะเปน การ

จําหนายสินคาหรือขายบริการในครั้งหนึ่ง ๆ ไมเพียงมีผลเปนการสรางรายไดแกกับเอกชนผูจําหนาย

เทานั้น แตยังมีผลเปนการสรางรายไดใหแกเจาหนาที่รัฐไปพรอม ๆ กันดวย ผลประโยชนที่เอกชนได

จายใหแกเจาหนาที่รัฐนี้เรียกวา ประโยชนจากสวนเกินทางเศรษฐกิจหรือคาเชาทางเศรษฐกิจ (rent 

seeking) โดยนักเศรษฐศาสตรกระแสหลักเชื่อวา70 การโยกยายรายไดจากคนหนึ่งไปใหอีกคนหนึ่งไม

กอใหเกิดตนทุนแกสังคม เพราะเหมือนการหยิบเงินจากกระเปาซายไปใสกระเปาขวา การผูกขาดจึง

ถือเปนปจจัยสําคัญที่เก่ียวของกับการทุจริต ซึ่งหากพิจารณาตามสมการคอรรัปชันจะพบวา หาก

สามารถลดการผูกขาดทางการคาลงได การทุจริตก็จะมีแนวโนมที่ลดลง แตถาการผูกขาดทางการคามี

ขึ้นอยางแพรหลาย ปญหาการทุจริตก็จะมีแนวโนมเพ่ิมสูงข้ึน 

การใชดุลพินิจ (Discretion) ตามสมการคอรรัปชันเรียกรองใหการกําหนดนโยบาย

และการดําเนินกิจการตาง ๆ ของรัฐ ตองมีหลักเกณฑหรือกฎหมายที่มีความชัดเจน โปรงใส สามารถ

ใหบุคคลภายนอกตรวจสอบได ท้ังนี้เพื่อหลีกเลี่ยงการใชดุลพินิจของเจาหนาที่ โดยมองวาการใช

ดุลพินิจของเจาหนาที่มักไมมีมาตรฐานท่ีแนนอน ขาดความชัดเจน เปลี่ยนไปตามความรูสึก ความพึง
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พอใจ อคติ หรือผลประโยชนสวนตน71 สําหรับประเทศไทยจะพบปญหาการใชดุลพินิจของเจาหนาที่

เปนจํานวนมาก แมวาในการพิจารณาออกคําสั่งของเจาหนาที่ในบางเรื่องจะปรากฏขอเท็จจริงเปน

อยางเดียวกัน แตคําสั่งที่ออกใชบังคับกลับเปนคนละอยางกัน เชน การใชดุลพินิจในการเปรียบเทียบ

ปรับบุคคลที่ฝาฝนพระราชบัญญัติจราจรทางบกสําหรับในความผิดเดียวกัน ปรากฏวาผูกระทําผิดราย

หนึ่งถูกลงโทษปรับในอัตราสูงสุด แตผูกระทําผิดอีกรายหนึ่งถูกลงโทษปรับในอัตราต่ําสุด หรือ กรณีที่

ผูกระทําผิดรายหนึ่งถูกลงโทษปรับในความผิดฐานดัดแปลงสภาพรถและไมพกพาใบอนุญาตขับขี่ แต

ผูกระทําผิดอีกรายหนึ่งถูกลงโทษแตเพียงฐานไมพกพาใบอนุญาตขับขี่เทานั้น เหลานี้ทําใหบุคคลที่

เก่ียวของเกิดความเคลือบแคลงสงสัยวาเพราะเหตใุดจึงมีการปฏิบัติที่ตางกันทั้งที่ขอเท็จจริงเปนอยาง

เดียวกัน จนอาจทําใหประชาชนสงสัยวาความแตกตางของการใชดุลพินิจตามตัวอยางขางตนอาจเปน

ผลมาจากการเรียกรับสินบนเพ่ือใหดําเนินคดีในสถานเบาหรือไมตองดําเนินคดีในความผิดบางฐานก็

เปนได 

การใชดุลพินิจของของเจาหนาท่ีที่ไมมีความชัดเจนนี้บอยครั้งเกิดขึ้นโดยความตั้งใจ 

อันมีผลมาจากการเรียกรับผลประโยชนตอบแทนในรูปของสินบน การทุจริตดังกลาวไดบิดเบือนการ

ใชดุลพินิจของเจาหนาที่จากที่ควรจะเปนใหกลายเปนการใชดุลพินิจตามอําเภอใจ เมื่อพิจารณาตาม

สมการคอรรัปชันแลวจึงสรุปไดวา การปลอยใหเจาหนาที่มีดุลพินิจมากเทาใดก็จะเปนการเพ่ิมความ

เสี่ยงในการทุจริตมากข้ึนเทานั้น การลดบทบาทของเจาหนาที่ในการใชดุลพินิจลงจะชวยใหการทุจริต

มีแนวโนมที่ลดลงได ถึงแมวาการใชดุลพินิจในหลายกรณีไดนําไปสูปญหาการทุจริต แตอยางไรก็ตาม

การใหอํานาจเจาหนาท่ีในการใชดุลพินิจไดก็ยังเปนเรื่องที่มีความจําเปน เพราะหลายครั้งการบัญญัติ

กฎหมายใหครอบคลุมในทุกเรื่องทุกกรณีนั้นเปนสิ่งที่ทําไดยากและสิ้นเปลืองงบประมาณเกินเหตุ การ

แกปญหาการใชดุลพินิจจึงตองมีการสรางกลไกความรับผิดเพ่ือยับยั้งการทุจริตและลงโทษผูกระทํา

การทุจริตควบคูกันไปดวย 

 ความรับผิดหรือความรับผิดชอบ (Accountability) อัตราการขยายตัวของ

ผลประโยชนทางเศรษฐกิจและสังคมที่มีแนวโนมเพ่ิมขึ้นตลอดเวลา เปนสวนสําคัญในการสราง

แรงผลักดันและกอใหเกิดการแขงขันทั้งในทางที่ชอบและมิชอบดวยกฎหมายระหวางบุคคล เพ่ือแยง

ชิงผลประโยชนมาเปนของตนหรือพวกพอง ในแงนี้การครอบครองในทางท่ีมิชอบดวยกฎหมายมักจะ

กระทําโดยอาศัยวิธีการหรือโอกาสตาง ๆ ในการกระทําทุจริตเพ่ือใหไดมาซึ่งผลประโยชนเหลานั้น 

สําหรับการควบคุมมิใหเกิดการแสวงหาวิธีการหรือโอกาสในการกระทําทุจริตนั้นจะตองกระทําโดย

กําหนดความรับผิดชอบใหเกิดขึ้นแกบุคคล ซึ่งความรับผิดชอบดังกลาวนี้นอกจากจะครอบคุลมถึง
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ความรับผิดชอบตอหนาที่ในทางกฎหมายแลว ยังรวมถึงความรับผิดชอบตอหนาที่ในทางศีลธรรมดวย 

การสรางกลไกความรับผิดชอบจึงมีสวนสําคัญอยางมากในการปองกันและปราบปรามการทุจริต โดย

จะมีผลเปนการยับยั้งและควบคุมมิใหบุคคลกระทําการทุจริตได หากเห็นวาการกระทํานั้นมีความเสี่ยง

สูงเกินสมควรหรือมีผลประโยชนที่จะไดรับไมคุมคา ซึ่งการจะกําจัดการทุจริตใหหมดไปจากสังคมได

นั้น รัฐมีความจําเปนอยางยิ่งที่จะตองลงทุนเพื่อสรางกลไกในการปองกันและปราบปรามการทุจริต 

อันไดแก การลงทุนในการปองกันและปราบปรามการทุจริต การลงทุนในการตรวจสอบการทุจริต 

และการลงทุนในการบังคับใชกฎหมาย อีกทั้งยังมีความจําเปนที่จะตองลงทุนเพ่ือติดตามและ

ประเมินผลการลงทุนในเรื่องดังกลาวขางตนดวย สิ่งเหลานี้นับเปนความทาทายและเปนการลงทุนที่

สูงมากของรัฐ72 แตเมื่อเปรียบเทียบกับผลลัพธที่เกิดขึ้นแลวยอมเปนสิ่งที่คุมคาอยางยิ่ง สําหรับ

ตัวอยางของกลไกในการปองกันและปราบปรามการทุจริตนั้นอาจแสดงออกมาในรูปแบบดังตอไปนี้ 

การใหภาคประชาชนเขามามีสวนรวมในการตรวจสอบความโปรงใสของโครงการที่เสี่ยงตอการทุจริต

ดวยการเปดโอกาสใหบุคคลภายนอกเขามาเปนอนุกรรมการในการตรวจสอบการทุจริต การเปด

โอกาสใหบุคคลท่ัวไปสามารถเขาถึงขอมูลของหนวยงานรัฐไดโดยสะดวก การเพ่ิมความเขมงวดในการ

ตรวจสอบบัญชีขาราชการระดับสูงรวมถึงนักการเมือง การสรางองคกรตรวจสอบการทุจริตที่มี

ประสิทธิภาพ การเพ่ิมความเขมงวดในมาตรการปราบปรามการฟอกเงิน การเพ่ิมความเขมงวดในการ

จับกุมผูกระทําความผิด การเพ่ิมความรวดเร็วในการติดตามจับกุมผูกระทําความผิด การประสาน

ความรวมมือระหวางประเทศในการติดตามตัวผูกระทําความผิดมาลงโทษ การเพ่ิมรางวัลนําจับเพ่ือ

เปนแรงจูงใจในการชี้เบาะแส การสรางมาตรการในการคุมครองพยานที่มีประสิทธิภาพเชื่อถือได  

เปนตน  

แตสําหรับศาสตราจารย Matthew C. Stephenson ซึ่งเปนอาจารยสอนวิชา

กฎหมายวาดวยตอตานการทุจริตประจํา Harvard Law School ไดใหความเห็นเก่ียวกับสมการ 

คอรรัปชันของศาสตราจารย Robert Klitgaard ผานเว็บไซตของ The Global Anticorruption 

Blog วา73 สมการดังกลาวสามารถนํามาใชเพื่อสรางเครื่องมือในการตอตานการทุจริตไดเฉพาะการ

ทุจริตที่มีรูปแบบไมซับซอนเทานั้น การนําไปใชเพื่อปองกันและแกไขปญหาการทุจริตในรูปแบบที่
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ซับซอนอาจไมประสบผลสําเร็จ สมการดังกลาวอาจจะเปนจริงไดภายใตสถานการณบางอยาง แตไม

สามารถใชไดกับทุกสถานการณ จึงอาจกอใหเกิดความสับสนและเปนอันตรายตอการนําไปใช ดังนี ้

1) การผูกขาด (Monopoly) ศาสตราจารย Stephenson กลาววา มีการวิจัยทาง

วิชาการหลายฉบับกลาวถึงวิธีปฏิรูปการผูกขาดอํานาจของเจาหนาท่ีไวหลายวิธี เชน วิธีแรกเปนวิธีลด

การผูกขาดอํานาจการปกครองในระบบราชการแบบดั้งเดิมท่ีใชวิธีรวมศูนยอํานาจการปกครองไวท่ี

ราชการสวนกลางมาเปนการกระจายอํานาจการปกครอง เพ่ือใหการใชอํานาจของเจาหนาที่มีลักษณะ

ที่กระจายตัวออกไป ไมเกิดการผูกขาดการใชอํานาจไวที่เจาหนาที่เพียงคนเดียวจากสวนกลาง หรือวิธี

ที่สองเปนวิธีลดการผูกขาดการคาดวยการใชรูปแบบการปกครองแบบสหพันธรัฐหรือการปกครองใน

ลักษณะกระจายอํานาจที่จะทําใหเกิดการกระจายตัวของผูผลิต ทําใหบุคคลหรือบริษัทเอกชนสามารถ

ตัดสินใจเลือกซื้อสินคาหรือบริการจากพื้นที่ที่สนใจไดโดยไมถูกผูกขาด และหรือวิธีที่สามเปนการลด

การผูกขาดการคาในสินคาหรือบริการที่อาจจะจัดทําขึ้นโดยการผูกขาดของรัฐ ดวยการแปรรูปหรือ

การจางเอกชนใหดําเนินการเพื่อใหเกิดการจําหนายหรือการใหบริการในลักษณะที่มีการแขงขันกันขึ้น

ในตลาด เปนตน แมวาจะมีวิธีการในการปฏิรูปการผูกขาดการใชอํานาจของเจาหนาที่หลายวิธี

ดังกลาวขางตน แตการวิจัยนี้ไมสามารถสรุปไดวาการแทนที่การผูกขาดดวยการแขงขันจะชวยลดการ

ทุจริตลง แมบางครั้งจะชวยทําใหการทุจริตลดลง แตบางครั้งการเพ่ิมการแขงขันกลับเปนการทําให

การทุจริตเพ่ิมขึ้น74 ตัวอยางเชน การแขงขันท่ีสูงอาจทําใหบางบริษัทมีแนวโนมที่จะใหสินบนหากเห็น

วาการใหสินบนนั้นจะสามารถโนมนาวขาราชการที่ทุจริตได หรือการแขงขันที่สูงอาจทําใหเอกชนบาง

รายที่เขาแขงขันในตลาดเสนอผลประโยชนใหแกเจาหนาท่ีเปนจํานวนมากเพ่ือแลกกับการไดผูกขาด

ในพ้ืนที่นั้น 

2) การใชดุลพินิจ (Discretion) ศาสตราจารย Stephenson กลาววา การใชดุลพินิจ

ของเจาหนาที่ที่มีขอบเขตของการใชดุลพินิจที่กวางเกินไปอาจนํามาซึ่งปญหาการทุจริตได แตการใช

ดุลพินิจของเจาหนาที่ที่มีขอบเขตของดุลพินิจตามที่กฎหมายกําหนดไวแคบเกินไปก็จะกลายเปนการ

บิดเบือนหรือเปนการละเวนกฎหมาย จนทําใหประชาชนมองวาการใชดุลพินิจดังกลาวไมมีความ

ละเอียดรอบคอบ ขาดประสิทธิภาพ และขัดตอบรรทัดฐานของสังคมในขณะนั้นก็เปนได 

                                           
74

 ในเว็บไซตที่เผยแพรใชขอความวา “...this research does not conclude that 

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

but sometimes competition can increase corruption.” ซึ่งหากพิจารณารวมทั้งประโยคแลว

จะพบวา คําวา competition ที่ขีดเสนใตนาจะตองใชคําวา corruption แทน จึงจะทําใหความหมาย

ของประโยคสมบูรณมากกวา 
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การทุจริตอาจเกิดขึ้นในรูปแบบของการใชดุลพินิจที่ผิดกฎหมาย หรือเกิดขึ้นใน

รูปแบบของการใชดุลพินิจที่ถูกตองตามกฎหมายแตเปนรูปแบบที่ไมเหมาะสมก็ได การสรางขอจํากัด

ที่เขมงวดข้ึนในการใชดุลพินิจซึ่งทําใหขอบเขตของดุลพินิจแคบลงอาจจะชวยลดประเภทของการ

ทุจริตลงได แตจะทําใหการทุจริตประเภทหลังจะมีลักษณะท่ีรุนแรงข้ึน นอกจากนี้การทําใหขอจํากัด

การใชดุลพินิจมีความเขมงวดขึ้นจะนําไปสูการใชดุลพินิจท่ีผิดพลาดได แมวาการใชดุลพินิจในบาง

กรณีจะนําไปสูปญหาการทุจริตได แตการใหดุลพินิจแกเจาหนาท่ีก็ยังมีผลประโยชนท่ีสําคัญที่ชวยให

เจาหนาที่สามารถปรับแตงการตัดสินใจของพวกเขาใหเหมาะสมกับสถานการณท่ีแตกตางกันออกไป

ได และสามารถปรับเปลี่ยนไดตลอดเวลาหากวาบรรทัดฐานของสังคมเปลี่ยนแปลงไป ดังนั้นการจํากัด

ใชดุลพินิจตามสมการคอรรัปชันอาจมีผลกระทบตอการดําเนินงานของเจาหนาที่และอาจทําใหเกิด

สถานการณการทุจริตท่ีเลวรายยิ่ง เพ่ือหลีกเลี่ยงสถานการณที่จะนําไปสูปญหาความผิดพลาดของการ

ใชดุลพินิจอาจแกไขปญหาไดใน 2 ลักษณะควบคูกันไป คือ  

ลักษณะแรกเปนการลดโอกาสในการใชดุลพินิจของเจาหนาที่ลง เชน บัญญัติ

กฎหมายที่ใหอํานาจเจาหนาที่ใชดุลพินิจเฉพาะเรื่องที่มีความจําเปน ไมบัญญัติกฎหมายที่เปดโอกาส

ใหใชดุลพินิจจนฟุมเฟอยเกินความจําเปน บัญญัติกฎหมายใหมีความชัดเจนวากรณีใดบางท่ีอนุญาตให

เจาหนาที่ใชดุลพินิจได และจํากัดขอบเขตของการใชดุลพินิจใหอยูในวงจํากัดไมปลอยใหใชอยาง

อําเภอใจ แตการจํากัดการใชดุลพินิจนี้ควรคํานึงดวยวาจะตองไมกระทบกระเทือนถึงการอํานวยความ

ยุติธรรมใหเกิดขึ้นกับประชาชนเปนสําคัญ  

ลักษณะที่สองเปนการควบคุมการใชดุลพินิจของเจาหนาที่ ซึ่งแบงออกเปน 2 

ประการ คือ การควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการใชดุลพินิจ และการควบคุมความเหมาะสม

ของการใชดุลพินิจ 

   1) การควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการใชดุลพินิจ กลาวคือ การใชดลุพินิจ

ของเจาหนาที่จะถูกจํากัดใหตองปฏิบัติตามกฎหมาย หากเรื่องใดกฎหมายไมเปดโอกาสใหเจาหนาที่

ใชดุลพินิจ แตกลับปรากฏวามีการใชดุลพินิจก็จะถือวาการใชดุลพินิจของเจาหนาที่เปนเรื่องท่ีผิด

กฎหมาย เชน ประมวลกฎหมายอาญามาตรา 334 บัญญัติใหผูกระทําความผิดฐานลักทรัพยตอง

ระวางโทษจําคุกไมเกินสามปและปรับไมเกินหกพันบาท แตเจาหนาที่ใชดุลพินิจในการลงโทษปรับแต

เพียงอยางเดียวโดยไมไดลงโทษจําคุกดวย เชนนี้จะถือวาการใชดุลพินิจของเจาหนาท่ีเปนการใช

ดุลพินิจที่ผิดกฎหมาย หรือประมวลกฎหมายอาญามาตรา 358 บัญญัติใหผูกระทําความผิดฐานทําให

เสียทรัพยตองระวางโทษจําคุกไมเกินสามปหรือปรับไมเกินหกพันบาท หรือทั้งจําท้ังปรับ แตปรากฏ

วาเจาหนาที่ใชดุลพินิจจําคุกเกินสามป ซึ่งไมมีกฎหมายใหอํานาจเจาหนาที่ในการลงโทษเกินสามปได 

เชนนี้ถือวาเปนการใชดุลพินิจโดยไมชอบดวยกฎหมาย เปนตน และ 
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   2) การควบคุมความเหมาะสมของการใชดุลพินิจ กลาวคือ การใชดุลพินิจของ

เจาหนาท่ีจะตองเปนไปตามหลักความไดสัดสวนหรือหลักความพอสมควรแกเหตุ (Principle of 

proportionality)75 เชน ตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร มาตรา 40 , 41 และ 42 บัญญัติใหเจา

พนักงานทองถ่ินมีอํานาจออกคําสั่งใหเจาของอาคารที่กอสรางโดยฝาฝนกฎหมายดําเนินการแกไข

เปลี่ยนแปลงใหถูกตองได หากเปนกรณีที่สามารถแกไขเปลี่ยนแปลงใหถูกตองได เชน การกอสราง

อาคารที่ผนังของอาคารอยูหางเขตที่ดิน 50 เซนติเมตร หากกอสรางโดยผนังของอาคารมีหนาตาง 

ประตู ชองระบายอากาศหรือชองแสง เจาพนักงานทองถ่ินมีอํานาจออกคําสั่งใหเจาของอาคารแกไข

ผนังของอาคารโดยสั่งใหปดชองหนาตาง ประตู ชองระบายอากาศหรือชองแสงได โดยไมจําเปนตอง

สั่งใหรื้อถอนอาคาร แตหากเปนการกอสรางรุกล้ําไปบนทางสาธารณะ เชนนี้เจาพนักงานทองถิ่นมี

อํานาจออกคําสั่งใหรื้อถอนสวนที่รุกล้ําออกได เพราะลําพังเพียงการออกคําสั่งใหแกไขเปลี่ยนแปลงไม

อาจทําใหสิ่งกอสรางท่ีรุกล้ําทางสาธารณะกลายเปนไมรุกล้ําได การออกคําสั่งใหรื้อถอนจึงเปนสิ่งที่

เหมาะสมกวา เปนตน และนอกจากนี้การใชดุลพินิจของเจาหนาที่จะตองเปนไปตามหลักความเสมอ

ภาค (Principle of Equality)76 เชน การพิจารณาอนุมัติการกอสรางอาคารของเจาพนักงานทองถิ่น 

                                           
75

 “ในการตรากฎหมายจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลนั้น รัฐธรรมนูญเรียกรองให 

“กระทําไดเทาที่จําเปน” การท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติหลักในเรื่องความจําเปนไวนี้แสดงใหเห็นถึงรองรอย

ของหลักนิติรัฐและการยอมรับหลักความพอสมควรแกเหตุซึ่งเปนหลักการยอยของหลักนิติรัฐไวใน

รัฐธรรมนูญ หลักความพอสมควรแกเหตุเปนหลักการที่มีขึ้นเพื่อจํากัดการใชอํานาจรัฐไมใหเปนไปโดย

อําเภอใจ...” โปรดดู วรเจตน ภาคีรัตน, “เงื่อนไขการตรากฎหมายจํากัดสิทธิและเสรีภาพของ

ประชาชน : “มาตร” ในการควบคุมตรวจสอบความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย,” วารสาร

นิติศาสตร 184, เลม 2, ปที่ 30, น.187 – 189 (มิถุนายน 2543). 
76

 “หลักความเสมอภาค (Principle of Equality) บังคับใหองคกรตาง ๆ ของรัฐ

รวมทั้งฝายปกครองตองใชอํานาจกระทําการทางปกครองโดยปฏิบัติตอบุคคลที่เหมือนกัน ใน

สาระสําคัญอยางเดียวกันและปฏิบัติตอบุคคลที่แตกตางกันในสาระสําคัญที่แตกตางกันออกไปตาม 

ลักษณะของแตละคน การปฏิบัติตอบุคคลที่เหมือนกันในสาระสําคัญที่แตกตางกันก็ดี หรือการปฏิบัติ

ตอบุคคลที่แตกตางกันในสาระสําคัญอยางเดียวกันก็ดียอมเปนการขัดตอหลักความเสมอภาค 

(Principle of Equality) และการแบงแยกบุคคลออกเปนประเภทแลวปฏิบัติตอบุคคลแตละประเภท

แตกตางกันโดยไมเปนธรรมเปนการเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรม...” โปรดดู ปรานี สุขศรี, “หลัก

กฎหมายท่ัวไปในทางปกครองในคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด : ศึกษาหลักความไดสัดสวน 

(Principle of proportionality) และหลักความเสมอภาค (Principle of Equality),” สืบคนเมื่อ
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หากปรากฏวามีการพิจารณาอนุมัติใหกับผูยื่นขอคําขอรายหนึ่ง แตปฏิเสธไมอนุมัติใหกับผูยื่นคําขออีก

รายหนึ่งทั้งที่ขอเท็จจริงของคําขอเปนอยางเดียวกันถือวาการใชดุลพินิจของเจาหนาที่ไมเปนไปตาม

หลักความเสมอภาค แตหากเจาหนาท่ีอนุมัติใหมีการกอสรางลิฟตทางขึ้น - ลงรถไฟฟาเพื่ออํานวย

ความสะดวกใหแกผูพิการและผูสูงอายุเปนกรณีพิเศษนอกเหนือจากการอนุมัติใหมีการสรางบันไดทาง

ขึ้น - ลง เชนนี้ไมถือวาเปนการใชดุลพินิจโดยขัดตอหลักความเสมอภาค เนื่องจากการปฏิบัติของ

เจาหนาที่ที่แตกตางกันนี้มีวัตถุประสงคเพ่ือสรางความเสมอภาคใหเกิดข้ึนกับประชาชน ทําใหบุคคล

ตาง ๆ สามารถใชบริการรถไฟฟาได โดยไมจํากัดวาบุคคลนั้นจะเปนผูพิการหรือเปนผูสูงอายุนั่นเอง 

3) ความรับผิดหรือความรับผิดชอบ (Accountability) สมการคอรรัปชันกลาวถึง

ความสําคัญของความรับผิดชอบกับการทุจริตในแงที่วา การกําหนดความรับผิดเพิ่มข้ึนจะมีผลทําให

การทุจริตลดลง การกําหนดความรับผิดชอบนี้จะมีผลทําใหเจาหนาที่เพิ่มความระมัดระวังในการใช

อํานาจมิใหเกิดการใชอํานาจในทางที่ผิด และใชอํานาจโดยคํานึงถึงภาระรับผิดท่ีชอบในหนาที่ที่มีตอ

ประชาชนซึ่งเปนเจาของอํานาจที่แทจริง การลดการทุจริตดวยการเพ่ิมความเขมงวดในการกํากับดูแล

และการควบคุมตรวจสอบจากเจาหนาที่ที่มีตําแหนงอาวุโสกวา จากประชาชนทั้งทางตรงและ

ทางออมนั้น กอใหเกิดความเขาใจที่คลาดเคลื่อน เพราะมิใชวาการเพ่ิมความเขมงวดดังกลาวจะใหผล

เปนการยับยั้งหรือลดการทุจริตลงเสมอไป 

แมวาจะมีหลักฐานที่นาเชื่อถือมากมายยืนยันวาการกําหนดความรับผิดชอบและการ

เสริมสรางความเขมแข็งของกลไกความรับผิดชอบมีผลเปนการลดปญหาการทุจริต แตก็มีหลักฐานอีก

สวนหนึ่งที่แสดงใหเห็นวาการกําหนดความรับผิดและการเสริมสรางความเขมแข็งของกลไกความรับ

ผิดบางครั้งอาจทําใหปญหาการทุจริตที่พยายามแกไขเลวรายลงกวาเดิม เชน  

   1) อาจเกิดผลกระทบกับเจาหนาที่ที่ตองทํางานอยูภายใตความรับผิดชอบที่สูง

เกินไป กอใหเกิดสภาวะความกดดันในการทํางานและอาจจะกลายเปนการสรางแรงจูงใจใหเกิดการ

กระทําทุจริตข้ึนแทนได  

   2) การกําหนดความรับผิดชอบของเจาหนาที่ที่มากเกินไป ทําใหการกระทํา

บางอยางที่ไมควรจะผิดกฎหมายอาจกลายเปนเรื่องที่ผิดกฎหมายหรือมีความเสี่ยงสูงที่จะผิดกฎหมาย 

สงผลกระทบตอความไมมั่นคงในอาชีพสําหรับเจาหนาท่ีที่มีความมุงมั่นในการทํางานโดยอาจจะถูกไล

ออกไดงายขึ้น และมีแนวโนมที่จะทําใหเจาหนาที่เหลานั้นคิดหาหนทางกอบโกยผลประโยชนใน

ระหวางที่อยูในตําแหนงเพราะความไมมั่นคงในอาชีพนั่นเอง  

                                           

วั นที่  2 5  มี น าคม  2559 ,  จ าก  http://admincourt.go.th/admincourt/upload/webcms/ 

Academic/Academic_030216_133205.pdf. 



Ref. code: 25595601031577EGK

61 

 

   3) การกําหนดความรับผิดสําหรับสายการบังคับบัญชาจะเกิดปญหาในกรณีที่

ผูบังคบับัญชาเปนฝายการเมืองและผูใตบังคับบัญชาเปนฝายขาราชการประจํา กลาวคือ ในการทุจริต

รวมกันระหวางนักการเมืองและขาราชการ การทุจริตของนักการเมืองมักจะทําผานทางการออก

นโยบายซึ่งความรับผิดชอบดังกลาวจะเปนความรับผิดทางการเมืองในฐานะที่ดําเนินนโยบายผิดพลาด 

แตสําหรับขาราชการแลวความรับผิดจะเปนไปในรูปของการถูกลงโทษทั้งทางอาญา ทางปกครอง 

และทางแพง เนื่องดวยเปนผูปฏิบัติการ ลําพังการกําหนดใหขาราชการตองรับผิดสูงขึ้นไมอาจแกไข

ปญหาการทุจริตได ซ้ํากลับทําใหปญหาการทุจริตบานปลายเพราะตัวผูทุจริตที่แทจริงคือนักการเมือง

กลับไมถูกลงโทษ เปนตน 

ศาสตราจารย Stephenson เห็นวาการกําหนดสมการคอรรัปชันของศาสตราจารย 

Klitgaard นั้นยังไมสมบูรณ สมการดังกลาวยังมีขอยกเวนอ่ืน ๆ อีกมากที่ทําใหการทุจริตไมเปนไป

ตามสมการคอรรัปชันดังตัวอยางที่กลาวมาขางตน แมจะสามารถนําสมการขางตนมาปรับใชกับ

สถานการณการทุจริตที่เกิดข้ึนในสังคมได แตก็ไมสามารถนํามาปรับใชไดกับทุกสถานการณของการ

ทุจริต ขอบกพรองของสมการคอรรัปชันจึงเปนเรื่องของการกําหนดใหมีคาเปนสมการ เพราะสมการ

ตองเปนสิ่งที่ไมเปลี่ยนแปลง สามารถพิสูจนยอนไปและกลับได77 แตถึงอยางไรก็ตามสมการ 

คอรรัปชันก็ยังคงมีความจําเปนที่จะชวยทําใหการปองกันและแกไขปญหาการทุจริตบรรลุผลได โดย

อาจจะตองใชมาตรการอยางอ่ืนมาใชควบคูหรือแทนที่กับมาตรการที่มีอยูเดิมสําหรับการทุจริต 

คอรรัปชันที่ไมเปนไปตามสมการขางตน 

เม่ือพิจารณาเปรียบเทียบกับการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใช

ทรัพยากรของรัฐ การวิเคราะหวาปจจัยใดเปนสาเหตุที่กอใหเกิดการทุจริตดังกลาว จะชวยทําใหการ

แกปญหาการทุจริตเกิดข้ึนอยางเปนระบบยิ่งขึ้น หากเปรียบเทียบกับทฤษฎีสามเหลี่ยมทุจริต 

(Triangle Fraud) ของศาสตราจารย Donald R. Cressey แลวจะพบวา แรงกดดันที่นําไปสูการ

กระทําดังกลาวนั้นเกิดขึ้นจากอัตราการแขงขันทางการเมืองที่สูงและผลตอบแทนภายหลังไดรับการ

เลือกตั้งนั้นมีจํานวนมาก การชวงชิงความไดเปรียบจะชวยลดแรงกดดันที่เกิดข้ึนจากความไมแนนอน

ของการแขงขันทางการเมืองและที่เกิดข้ึนจากความกังวลวาจะสูญเสียผลประโยชน อีกทั้งการควบคุม

ตรวจสอบการใชจายทรัพยากรของรัฐที่เปนไปอยางไรประสิทธิภาพ ยังสงผลเปนการเพิ่มโอกาสใน

การกระทําทุจริตใหเกิดขึ้นไดโดยงาย ทําใหผูกระทํารูสึกวาหากทําไปก็คงไมถูกดําเนินคดหีรือโทษที่จะ

ไดรับนั้นมีจํานวนเล็กนอยเมื่อเปรียบเทียบกับผลประโยชนที่จะไดรับ และโดยเฉพาะอยางยิ่งการ

ปลูกฝงคานิยมแบบผิด ๆ ทําใหเกิดความคิดวาเปนเรื่องปกติที่ผูมีอํานาจมักจะกระทํากันและสามารถ
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กระทําได จะยิ่งสงผลทําใหการกระทําดังกลาวเกิดความชอบธรรมยิ่งข้ึน ซึ่งเปนการสรางความธรรม

ใหกับสิ่งที่ไมควรเกิดขึ้นสังคม การแกปญหาดังกลาวอยางยั่งยืนจึงตองกระทําโดยการควบคุมปจจัย

ตาง ๆ ขางตนใหอยูในขอบเขตที่เหมาะสม เพ่ือไมใหสงผลทําใหเกิดการกระทําเหลานั้นขึ้น อีกทั้งตอง

ดําเนินการเพื่อลดการผูกขาดการใชอํานาจ ควบคุมตรวจสอบการใชดุลพินิจใหเปนโดยเหมาะสมและ

ถูกกฎหมาย รวมถึงกําหนดมาตรการที่ใชในการดําเนินคดีกับผูฝาฝนใหเปนไปอยางเขมขนและ

เพียงพอ โดยคํานึงถึงขอจํากัดอ่ืน ๆ อยางรอบดาน เพื่อมิใหมีการกระทําดังกลาวเกิดข้ึนใหมหรือ

เกิดขึ้นซ้ําอีก ตามสมการคอรรัปชัน (Corruption Formula) ของศาสตราจารย Robert Klitgaard 

 

2.2.3 รูปแบบของการทุจริต 

หลักเกณฑที่ใชในการแบงรูปแบบของการทุจริตนั้นมีอยูหลายหลักเกณฑ ข้ึนอยูกับ

ความประสงคของผูศึกษาวามุงเนนที่จะทําการศึกษาถึงสวนใดเปนสําคัญ การแบงแยกการทุจริต

ออกเปนรูปแบบตาง ๆ จะทําใหเขาใจถึงความแตกตางหรือลักษณะเฉพาะที่เกิดข้ึนในแตละรูปแบบได

อยางละเอียดยิ่งขึ้น ตัวอยางเชน การทุจริตในบางรูปแบบอาจมีความเก่ียวพันกับการกระทําของ

นักการเมืองหรือเจาหนาที่ของรัฐ หรือการทุจริตในบางรูปแบบอาจมีการขยายตัวของการทุจริต

เกิดขึ้นในขอบเขตที่เฉพาะ เชน การทุจริตในบางหนวยงานอาจเกิดขึ้นอยางแพรหลายท่ัวทั้งหนวยงาน 

ในขณะที่หนวยงานอ่ืน ๆ อาจพบการทุจริตไดนอยกวา ซึ่งสะทอนใหเห็นถึงโอกาสในการทุจริตและ

การใชบังคับมาตรการปองกันและปรามปรามการทุจริตที่แตกตางกัน อีกทั้งยังสะทอนใหเห็นถึง

วิธีการควบคุมและมาตรการทางกฎหมายที่ออนแอ จนสงผลใหเจาหนาที่ที่ทุจริตสามารถแสวงหา

ประโยชนจากความออนแอเหลานั้นไดอยางงายดาย โดยงานวิจัยฉบับนี้จะไดศกึษาถึงรูปแบบของการ

ทุจริตที่อาศัยเกณฑในเรื่ององคกรที่เก่ียวของกับการทุจริตมาเปนตัวแบง สามารถแบงออกไดเปน 3 

รูปแบบคือ การทุจริตในรูปของบุคคล (Incidental) การทุจริตในรูปของสถาบัน (Institutional) และ

การทุจริตในรูปของระบบ (Systemic) ดังนี้ 

2.2.3.1 การทุจริตในรูปของบุคคล (Incidental)78 

การทุจริตในรูปของบุคคลมีขนาดที่เล็กที่สุดเมื่อเทียบกับการทุจริตในรูปของ

องคกร (Institutional) และการทุจริตในรูปของระบบ (Systemic) การทุจริตในรูปแบบนี้เปนการ

ทุจริตขนาดเล็ก คือ ไมกอใหเกิดผลกระทบตอระบบเศรษฐกิจมหภาคหรือหากเกิดผลกระทบกับ

เศรษฐกิจมหภาคก็ถือวาเปนเรื่องเล็กนอยมาก และความเสียหายในดานอื่น ๆ เชนความเสียหายตอ
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สังคมและการเมืองก็ถือวามีความเสียหายในอัตราท่ีต่ํา หากเปรียบเทียบกับการทุจริตในรูปแบบอ่ืน

หรือเปรียบเทียบกับภาครวมของการทุจริต ซึ่งการทุจริตเหลานี้มักจะกระทําโดยบุคคลหรือองคกร

ขนาดเล็ก โดยในสวนของบุคคลผูกระทําการทุจริตมักจะปรากฏวาเปนปจเจกบุคคลหรือเปนเจาหนาที่

ระดับลาง เชน เจาหนาที่ตํารวจ เจาหนาที่ศุลกากร และเจาหนาที่สรรพากรระดับปฏิบัติการ  

แมวาการทุจริตในรูปของบุคคลที่เกิดขึ้นแตละครั้งจะกอใหเกิดความเสียหายตอ

ระบบเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองไมมาก แตมิใชวาการทุจริตดังกลาวจะไมสงผลกระทบที่รายแรง

อยางใดเลย เนื่องจากหากพิจารณาถึงจํานวนการทุจริตในรูปแบบดังกลาวจะพบวามีปริมาณมาก

เพราะเปนรูปแบบการทุจริตที่เกิดข้ึนไดบอยหรือแทบจะเกิดขึ้นตลอดเวลา ดังนั้นเมื่อรวมปริมาณ

ความเสียหายที่เกิดขึ้นแลวยอมพิจารณาไดวาการทุจริตในรูปของบุคคลสงกระทบตอเศรษฐกิจ สังคม 

และการเมืองมากพอสมควร สําหรับการควบคุมการทุจริตในรูปแบบดังกลาวเปนสิ่งท่ีทําไดยาก 

เพราะลักษณะของการทุจริตที่เปนการทุจริตเพียงเล็กนอย การควบคุมตรวจสอบจึงไมไดมีข้ันตอนที่

ซับซอนหรือเครงครัดเหมือนกับการทุจริตในรูปแบบอื่น และบางครั้งการคนหาพยานหลักฐานในการ

พิสูจนความผิดก็กระทําไดยากเพราะขั้นตอนในการกระทําทุจริตมักกินเวลาไมนานหรือมีบุคคลที่รูเห็น

ไมมาก ในแงนี้การสรางจิตสํานึกใหกับบุคคลหรือองคกรขนาดเล็กจึงอาจจะไดผลเปนการปองกันและ

แกไขปญหาการทุจริตไดมากกวาการมีระบบตรวจสอบที่เขมงวดรัดกุม เพราะในบางครั้งการมี

มาตรการท่ีเขมงวดรัดกุมมากจนเกินไปก็อาจนํามาซึ่งปญหาความไมคลองตัวในการปฏิบัติงานและ

นําไปสูความทอถอยในการปฏิบัติงานก็ได โดยการกระทําที่เปนความผิดเพียงเล็กนอยอาจถูกกลาวหา

วาเปนการทุจริตได การทุจริตในรูปแบบนี้อาจเกิดข้ึนไดหลายวิธี เชน การรับสินบน การใหสินบน การ

ปลอมแปลงเอกสาร การฉอฉล การยักยอกทรัพยสินของรัฐ หรือการโจรกรรมท่ีมีขนาดคอนขาง

เล็กนอย  

2.2.3.2 การทุจริตในรูปขององคกร (Institutional)79 

การทุจริตในรูปขององคกรเปนการทุจริตที่มีขนาดใหญกวาการทุจริตในรูปของ

บุคคล (Incidental) แตมีขนาดเล็กกวาการทุจริตในรูปของระบบ (Systemic) การทุจริตในรูปแบบนี้

จะสงผลกระทบอยางมีนัยสําคัญตอฐานะทางการเงินการคลังของรัฐ ทําใหการจัดเก็บรายไดของรัฐ

ลดลงหรือทําใหการใชจายของรัฐตองสิ้นเปลืองมากกวาปกติเปนอยางมาก ทั้งนี้การทุจริตดังกลาวยัง

อาจกอใหเกิดความผันผวนในทางเศรษฐกิจได ซึ่งการทุจริตที่เกิดขึ้นนั้นอาจจะกระทําในนามของ

บุคคลหรือองคกรก็ได การทุจริตที่กระทําในนามของบุคคลมักจะเก่ียวของกับเจาหนาที่ของรัฐที่ดํารง
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ตําแหนงระดับบริหาร เชน ผูดํารงตําแหนงทางการเมือง เจาหนาท่ีระดับสูงที่ดํารงตําแหนงระดับ

บริหารในรัฐบาลกลางหรือองคกรปกครองสวนทองถิ่น สําหรับการทุจริตที่กระทําในนามขององคกร

มักจะเกี่ยวของกับองคกรขนาดใหญหรือองคกรขนาดกลาง เชน รัฐบาลกลาง องคกรปกครองสวน

ภูมิภาค หรือองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยการทุจริตมักจะเปนเรื่องที่มีความเกี่ยวของกับ

กระบวนการจดัซื้อจัดจางหรือการกําหนดนโยบายที่สําคัญ 

การทุจริตในรูปขององคกรมักจะกระทําโดยผานการจัดซื้อจัดจาง ซึ่งการจัดซื้อจัด

จางเหลานี้มักมีบุคคลที่เก่ียวของดวยกันหลายฝาย เชน มีผูเสนอ มีผูอนุมัติ มีคณะกรรมการตรวจสอบ

การจัดซื้อจัดจาง มีการตรวจสอบโดยองคกรภายนอก ลําพังการทุจริตดวยวิธีปกติจึงไมอาจใชกับ

รูปแบบการจัดซื้อจัดจางเหลานี้ได การทุจริตในรูปแบบนี้ตองไดรับความรวมมือจากบุคคลหลายฝาย 

ซึ่งอาจมีทั้งเจาหนาที่ฝายบริหารเพียงอยางเดียว หรือมีทั้งเจาหนาที่ฝายบริหารและเจาหนาที่ฝาย

ปฏิบัติการรวมดวย วิธีการทุจริตจึงมักมีความซับซอนกวาการทุจริตในรูปของบุคคลที่มักดําเนินการ

โดยลําพัง สําหรับการทุจริตผานการกําหนดนโยบายนั้น โดยปกติแลวนโยบายซึ่งเกิดการทุจริตมักจะมี

รูปแบบการดําเนินการในลักษณะที่เปนความลับ เพราะเก่ียวพันกับความไดเปรียบเสียเปรียบระหวาง

บุคคลท่ีทราบกับบุคคลที่ไมทราบถึงนโยบายนั้น เชน การกําหนดพ้ืนท่ีที่จะเวนคืนที่ดินเพื่อกอสราง

ถนนหรือการกําหนดแผนผังการใชประโยชนในที่ดิน ยอมมีผลทําใหราคาของที่ดินในพ้ืนที่บริเวณนั้น

เปลี่ยนแปลงจากเดิมเปนอันมาก โดยที่ดินอาจมีราคาสูงข้ึนเพราะสามารถใชประโยชนไดมากข้ึน หรือ

ที่ดินอาจมีราคาลดลงเพราะไมสามารถใชประโยชนอยางเดิมได หรือการกําหนดนโยบายในการพยุง

ราคารับซื้อสินคาทางการเกษตรจะทําใหผูที่ทราบลวงหนาสามารถยับยั้งการขายสินคาทางการเกษตร

ออกไปกอน เพื่อใหไดรับประโยชนจากจํานวนเงินที่จะไดรับเพ่ิมขึ้นจากนโยบายพยุงราคาดังกลาว 

หรืออาจเปนการทุจริตในนโยบายซึ่งมิไดเปนความลับแตอยางใดแตเปนนโยบายที่มีความสําคัญสง

ผลกระทบตอเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองในภาพรวม การทุจริตในลักษณะดังกลาวจะเปนการเอ้ือ

ใหตนเองหรือพวกพองไดรับประโยชนจากการดําเนินโครงการหรือการจัดการตามนโนบายที่วางไว 

โดยกระทําในลักษณะที่มีกฎหมายรองรับอยางถูกตองหรือไมมีกฎหมายรองรับอยางถูกตองก็ได ใน

กรณีที่มีกฎหมายรองรับอยางถูกตอง การพิจารณาวาเปนการทุจริตหรือไมอาจตองใชวิธีศึกษาจาก

ผลประโยชนท่ีจะเกิดข้ึนวามีลักษณะที่จะเอ้ือประโยชนใหกับตนเองหรือพวกพองหรือไม 

เมื่อการทุจริตในรูปแบบที่กลาวมาขางตนมีขอบเขตที่กวางกวาการทุจริตในรูปของ

บุคคล ยอมสงผลกระทบตอการพัฒนาขนาดใหญประเทศ ทําใหการดําเนินโครงการหรือการจัดการ

หลาย ๆ อยางที่เกิดข้ึนโดยหนวยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจอาจตองสะดุดหรือหยุดชะงกัลงเนื่องจาก

ปญหาการทจุริต และอาจกระทบถึงภาพลักษณขององคกรโดยเปนการสะทอนใหเห็นลักษณะของการ

ทํางานที่หยอนยานหรือการควบคุมการตรวจสอบที่ไรประสิทธิภาพ ฯลฯ 
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2.2.3.3 การทุจริตในรูปของระบบ (Systemic)80 

การทุจริตในรูปของระบบสามารถพบไดโดยทั่วไปในสังคมและมีผลกระทบตอ

สังคมในลักษณะที่วงกวางกวารูปแบบอื่น ๆ เนื่องจากโดยลักษณะของการทุจริตในรูปแบบนี้

กระบวนการของการทุจริตจะมีลักษณะวนเวียนซ้ํา ๆ ซาก ๆ และการกระทําทุจริตดังกลาวมักไดรับ

การยอมรับเสมือนหนึ่งวาเปนกิจวัตรประจําวันซึ่งเปนธรรมเนียมปฏิบัติท่ีขาดเสียมิได ดวยรูปแบบการ

ทุจริตดังกลาวจึงอาจทําใหมีผูเขาใจผิดวาการกระทําบางอยางไมใชการทุจริตทั้งที่ความจริงแลวการ

กระทํานั้นเปนการทุจริต หรืออาจมองวาการกระทําบางอยางเปนเพียงเรื่องที่ไมสมควรเทานั้น เชน 

การจายเงินสินบนเพื่อแลกกับความรวดเร็วในการดําเนินงานหรือการขออนุมัติโครงการตาง ๆ โดย

มองวาเงินสินบนเหลานั้นเปนการแสดงน้ําใจเล็ก ๆ นอย ๆ ใหเกิดกําลังใจในการทํางาน การแบง

เปอรเซ็นตจากการประมูลงาน การใหสิทธิพิเศษบางอยางเปนของขวัญหรือของรางวัลตอบแทนเมื่อ

สามารถเปนคูสัญญากับรัฐได เปนตน 

การทุจริตดังกลาวยังสงผลตอพฤติกรรมการทุจริตในรูปของบุคคล (Incidental) 

และการทุจริตในรูปขององคกร (Institutional) ซึ่งเกิดข้ึนในทุกระดับชั้นและกระทบตอเศรษฐกิจ 

สังคม และการเมือง การทุจริตในรูปของระบบมีความหลากหลายและมีลักษณะเฉพาะ โดยอาจจะ

ปะปนอยูหรือเปนสวนหนึ่งของสภาพแวดลอมทางสังคมและวัฒนธรรม อันไดแก ความซื่อสัตยและ

คุณคาทางจริยธรรม (Integrity and Ethical Values) คณะกรรมการบริหารและคณะกรรมการ

ตรวจสอบ (Board of Directors and the Audit Committee) ปรัชญาการบริหารงานและรูปแบบ

การปฏิบัติงาน (Management’s Philosophy and Operating Style) โครงสรางขององคกร 

(Organizational Structure) ความรูความสามารถในการปฏิบัติงาน (Commitment to Financial 

Reporting Competencies) อํานาจหนาที่และความรับผิดชอบ (Authority and Responsibility) 

การปฏิบัติเก่ียวกับทรัพยากรบุคคล (Human resource)81 และการทุจริตในรูปของระบบมีแนวโนมที่

จะนําไปสูการทุจริตที่ดําเนินการในลักษณะผูกขาด ทําใหเกิดความยุงยากซับซอนในการจัดระเบียบ

และเปนสิ่งท่ีหลีกเลี่ยงไดยาก 

                                           
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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การทุจริตขางตนมักจะปรากฏในสังคมที่มีอัตราการแขงขันทางการเมืองที่ต่ํา 

เนื่องจากมีการผูกขาดทางการเมือง หรือการเขาสูตําแหนงทางการเมืองเปนเรื่องเฉพาะของบุคคล

เพียงบางกลุมเทานั้น หรือปรากฏในสังคมที่มีอัตราการเติบโตทางเศรษฐกิจต่ําและการเติบโตเปนไป

อยางไมสม่ําเสมอหรือขาดเสถียรภาพ หรือปรากฏในสังคมที่ภาคประชาสังคมไมมีความเขมแข็งในการ

ดําเนินการ ทําใหการรวมกลุมกันเพ่ือเรียกรองใหเกิดการเปลี่ยนแปลงในทางสังคมเกิดข้ึนไดยาก และ

ยังปรากฏในสังคมที่ปราศจากสถาบันซึ่งจะทําหนาท่ีในการแกไขปญหาการทุจริตหรือในสังคมที่การ

ดําเนินงานของสถาบันดังกลาวเปนไปอยางออนแอ ไมมีประสิทธิภาพ ในทางตรงขามในสังคมที่

ปราศจากการทุจริตในรูปแบบดังกลาวมักจะใหความเคารพตอสิทธิเสรีภาพของประชาชน รัฐบาลและ

คณะผูบริหารมีความรับผิดชอบตอหนาที่และตอประชาชนสูง มีความหลากหลายของโอกาสในทาง

เศรษฐกิจ มีความเทาเทียมกันในโครงสรางทางการเมือง ซึ่งเปนลักษณะที่พบเห็นไดทั่วไปในประเทศ

ทางตะวันตกซึ่งเปนประเทศในกลุมพัฒนาแลว  

สํ าหรับการพิจารณาว าการกระทํ า ใด เปนการทุจริ ต ในรูปขององค ก ร 

(Institutional) และการกระทําใดเปนการทุจริตในรูปของระบบ (Systemic) อาจพิจารณาไดวา การ

ทุจริตในรูปขององคกรจะเกิดขึ้นอยางเปนเอกเทศแยกตางหากตามบุคคล องคกร หรือโครงการ และ

การทุจริตจะมีรายละเอียดที่แตกตางกันโดยมีลักษณะที่เฉพาะตัว ในขณะท่ีการทุจริตในรูปของระบบ

จะเกิดขึ้นอยางกระจัดกระจายและสามารถเกิดขึ้นไดในทุกภาคสวนไมวาจะเปนบุคคล องคกร หรือ

โครงการ แตการเกิดขึ้นจะเปนไปในลักษณะซ้ําเดิมหรือมีรูปแบบที่คลายคลึงกัน และการทุจริตใน

รูปแบบนี้มีลักษณะเปนการถาวร กลาวคือ การทุจริตจะมีขึ้นตอไปอยางไมสิ้นสุดแมวาบุคคลที่

เก่ียวของกับการทุจริตจะเสียชีวิตลง หรือองคกรที่เก่ียวของกับการทุจริตจะถูกยุบ หรือแมกระทั่ง

โครงการที่จัดทําขึ้นจะสิ้นสุดลงเนื่องจากแลวเสร็จหรือถูกยกเลิกโครงการกต็าม 

เมื่อพิจารณาจากการกระทําท่ีเปนการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมือง

โดยใชทรัพยากรของรัฐแลวจะพบวา ดวยลักษณะของการรวมกลุมทางการเมืองทําใหเกิดการ

ชวยเหลือซึ่งกันและกันระหวางสมาชิกภายในกลุม ซึ่งสมาชิกกลุมดังกลาวอาจกระจัดกระจายอยูตาม

หนวยงานตาง ๆ หลายหนวยงาน สงผลใหการทุจริตที่เกิดข้ึนมักมีขอบเขตที่กวางขวาง ไมจํากัดเพียง

บุคคลใดบุคคลหนึ่งหรือองคกรใดองคกรหนึ่งเทานั้น และเปนการทุจริตที่ฝงรากลึกลงไปในระบบ 

แมวาจะมีการเปลี่ยนตัวบุคคลหรือเปลี่ยนขั้วอํานาจ การทุจริตดังกลาวก็มิไดหมดไป การควบคุม

ตรวจสอบก็กระทําไดยากเนื่องจากการทุจริตในรูปแบบดังกลาวจะใชวิธีการแบงงานกันทํา ซึ่งหาก

ตรวจสอบเฉพาะสวนใดสวนหนึ่งอาจไมพบความผิดปกติ จนกวาจะไดรวมการกระทําของบุคคล

ทั้งหลายเหลานั้นเขาดวยกัน แลวมองวาเปนการกระทํารวมกัน การทุจริตดังกลาวจึงมีรูปแบบเปนการ

ทุจริตในรูปของระบบ  
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2.2.4 ประเภทของการทุจริต 

การทุจริตที่มีอยูอยางหลากหลายนั้นนํามาซึ่งความสับสนในการจัดการกับปญหา

การทุจริต โดยพบวาเมื่อมีการพยายามแกไขปญหาการทุจริตในลักษณะหนึ่งก็อาจพบวามีการทุจริต

ในอีกหลายลักษณะเกิดขึ้นแทนที่ การรวบรวมลักษณะของการทุจริตที่มีอยูอยางหลากหลายโดยจัด

แบงเปนประเภทตาง ๆ จะชวยทําใหเกิดความสะดวกในการจัดการกับปญหาการทุจริตและทําใหการ

แกไขปญหาเกิดข้ึนอยางบูรณาการ ตลอดระยะเวลาที่ผานมามีความพยายามในการจัดประเภทของ

การทุจริตเกิดข้ึนหลายครั้ง ทั้งในภาคสวนของนักวิชาการ องคกรภาคเอกชน หรือองคกรภาครัฐ ซึ่ง

บางครั้งการจัดประเภทก็งายแกการนําไปประยุกตใชเพ่ือสรางกลไกในการแกไขปญหาการทุจริต แต

บางครั้งก็เปนเรื่องยากที่จะนําไปประยุกตใชงาน ดังนั้นเพ่ือใหเกิดความสะดวกตอการนําไป

ประยุกตใชงานในอนาคตจึงอาจใชวิธีการศึกษาประเภทของการทุจริตที่ ถูกกําหนดขึ้นโดย

คณะกรรมาธิการวิสามัญ พิจารณาสอบสวนและศึกษาเรื่องเก่ียวกับการทุจริต วุฒิสภา ซึ่งมีจํานวน

ประเภทของการทุจริตไมมาก และครอบคลุมการทุจริตที่เกิดขึ้นในประเทศไทย 

ในคราวประชุมวุฒิสภา ครั้งที่ 12 (สมัยสามัญทั่วไป) วันศุกรที่ 29 มีนาคม พ.ศ. 

2545 ที่ประชุมวุฒิสภาไดมีมติแตงตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญศึกษาการปองปรามและปราบปราม

การทุจริต ซึ่งตอมาไดเปลี่ยนชื่อเปนคณะกรรมาธิการวิสามัญ พิจารณาสอบสวนและศึกษาเรื่อง

เก่ียวกับการทุจริต วุฒิสภา ทําหนาที่ในการสอบสวนขอเท็จจริง ตลอดจนดําเนินการกับผูกระทําผิด

เก่ียวกับการทุจริตตามอํานาจหนาที่ ในการนี้คณะกรรมาธิการฯ ดังกลาวไดพิจารณาถึงเนื้อหาของ

เรื่องตาง ๆ ที่ตรวจพบ และไดจัดแบงการทุจริตออกเปน 5 ประเภท คือ82 

2.2.4.1 การทุจริตเชิงนโยบาย 

การทุจริตเชิงนโยบายเปนการทุจริตที่เกิดขึ้นโดยอาศัยอํานาจของฝายการเมือง

หรืออํานาจบริหารของรัฐบาลในการออกกฎหมาย มติคณะรัฐมนตรี หรือมติของคณะกรรมการ เพ่ือ

เอ้ือประโยชนหรือแสวงหาผลประโยชนใหแกตนเองหรือพวกพอง จากการดําเนินโครงการขนาดใหญ

หรือการจัดการกิจการตาง ๆ ของรัฐ83 โดยมีการดําเนินงานในลักษณะที่แยบยลและมีความซับซอน

                                           
82

 วุฒิสภา, คณะกรรมาธิการวิสามัญ พิจารณาสอบสวนและศึกษาเรื่องเกี่ยวกับการ

ทุจริต,  กระบวนการโกงชาติ  เปดพฤติกรรมและกระบวนการทุจริต, (กรุงเทพมหานคร : 

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

 คณะผูวิจัยเรื่องการวิจัยเพ่ือศึกษารูปแบบการทุจริตเชิงนโยบาย, “การทุจริตเชิง

นโยบาย : ลักษณะ ความหมาย และความแตกตางกับการทุจริตทั่วไป,” ใน คุณคาของชีวิตบน
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มาก จนทําใหประชาชนสวนใหญเขาใจผิดวาการกระทําดังกลาวเปนการกระทําที่ถูกตองและชอบ

ธรรม โดยมีขอสังเกตวาการทุจริตเชิงนโยบายจะเกิดข้ึนในประเทศหรือในองคกรที่ฝายบริหารมี

อํานาจในลักษณะเบ็ดเสร็จ คือ มีอํานาจทั้งในทางการดําเนินการและอํานาจในการควบคุมตรวจสอบ

การดําเนินการ ไมวาการใชอํานาจนั้นจะเปนการใชอํานาจโดยตรงหรือเปนการใชอํานาจโดยออมผาน

การครอบงําการดําเนินการและการควบคุมตรวจสอบ 

โดยเมื่อคณะกรรมาธิการวิสามัญ พิจารณาสอบสวนและศึกษาเรื่องเก่ียวกับการ

ทุจริต วุฒิสภาไดพิจารณาไปถึงลักษณะทางขอเท็จจริงของการทุจริตเชิงนโยบายแลวพบวา การทุจริต

เชิงนโยบายจะมีลักษณะทางขอเท็จจริงท่ีเหมือนกันอยู 3 ประการคอื 

ประการแรก รัฐบาลหรือหนวยงานของรัฐจะมีการกําหนดนโยบายโดยอาง

ความชอบธรรมในเรื่องประโยชนของประเทศหรือประโยชนสาธารณะ เพ่ือจัดใหมีโครงการหรือการ

ดําเนินงานอยางใดอยางหนึ่งข้ึน 

ประการที่สอง มีการเตรียมการเพ่ือใหการดําเนินโครงการหรือการดําเนินงานตาม

นโยบายที่กําหนดไวชอบดวยกฎหมาย ซึ่งอาจจะเปนการออกกฎหมาย ระเบียบ หรือมติคณะรัฐมนตรี 

ประการที่สาม มีผลประโยชนเกิดข้ึนเปนการสวนตัว โดยผลประโยชนนั้นอาจเกิด

ขึ้นกับบุคคลที่เก่ียวของกับการกําหนดนโยบายหรือบุคคลท่ีเกี่ยวของกับบุคคลขางตนก็ได โดยท่ีบุคคล

ดังกลาวไมมีสิทธิที่จะไดรับผลประโยชนดังกลาวไวเปนการสวนตัว ซึ่งการไดรับผลประโยชนนี้อาจมี

ผลประโยชนของประเทศหรือของสาธารณะเกิดข้ึนควบคูดวยหรือไมก็ตาม รูปแบบของผลประโยชนที่

เกิดขึ้นอาจเปนไปในรูปแบบของ เงิน ทรัพยสิน สิทธิประโยชน หรือความชวยเหลือทางดานอื่น ๆ  

ดังนั้นการดําเนินการตรวจสอบการทุจริตเชิงนโยบายดวยวิธีการแบบดั้งเดิมท่ีใชวิธี

ตรวจสอบดวยการพิจารณาความผิดปกติที่เกิดขึ้นในแตละขั้นตอนจะไมพบความผิดปกติ เนื่องจาก

กระบวนการในการทุจริตเชิงนโยบายที่เริ่มตั้งแตการกําหนดนโยบายเพ่ือดําเนินโครงการขนาดใหญ

หรือการจัดการกิจการตาง ๆ ของรัฐ จนกระทั่งการดําเนินการหรือการจัดการเสร็จสิ้นเปนเรื่องท่ีการ

ดําเนินการเปนไปตามขั้นตอนของกฎหมาย การตรวจสอบความผิดปกติของการดําเนินโครงการหรือ

การจัดการตาง ๆ จึงตองพิจารณาไปที่ภาพรวมของการดําเนินการวา การดําเนินการนั้นมีการเอ้ือ

ประโยชนหรือแสวงหาประโยชนใหกับตนเองหรือพวกพองหรือไม ใครบางที่ไดประโยชน รัฐสูญเสีย

ผลประโยชนอยางไรจากการดําเนินการนั้น อยางไรก็ตามการตรวจสอบการทุจริตเชิงนโยบายดวย

วิธีการแบบดั้งเดิมอาจไดผลในบางกรณี กลาวคือ ในกรณีที่การดําเนินการมีความซับซอนมาก อาจ

                                           

เสนทางนิติศาสตร, จัดพิมพโดยคณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร (กรุงเทพมหานคร :  

โรงพิมพเดือนตุลา, 2553), น.10. 
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ตรวจพบการดําเนินการที่ผิดกฎหมายในข้ันตอนที่เปนรายละเอียดไดบาง เชน จํานวนเท่ียวของรถขน

ทรายในการขุดลอกแมน้ํามีจํานวนมากไมสอดคลองประสิทธิภาพของรถขุดทรายที่มีอัตราการขุดตัก

ไดต่ํา หรือการบันทึกสภาพอากาศการทํางานที่ไมสอดคลองกับรายงานสภาพอากาศของกรมอุตินิยม

วิทยา เปนตน 

2.2.4.2 การทุจริตตอตําแหนงหนาที่ราชการ 

การทุจริตตอตําแหนงหนาท่ี หมายความวา การใชอํานาจและหนาที่ในความ

รับผิดชอบของตนในฐานะขาราชการ พนักงานรัฐวิสาหกิจ หรือเจาหนาที่อ่ืน ๆ ของรัฐ เอ้ือประโยชน

ใหกับตนเอง บุคคลใดบุคคลหนึ่ง หรือกลุมใดกลุมหนึ่งและใหหมายความรวมถึงการกระทําที่กอใหเกิด

ความไดเปรียบในทางทรัพยสินหรือสิทธิประโยชนใด ๆ แกผูอ่ืนดวย84 สําหรับการทุจริตตอตําแหนง

หนาที่ราชการนั้นแตเดิมเปนการทุจริตที่ตรวจพบไดงาย เนื่องจากเปนการกระทําผิดตอตําแหนง

หนาที่อยางชัดแจง เชน การเปนเจาพนักงานซึ่งมีหนาที่ดูแลทรัพยสินของทางราชการแตกลับเบียดบัง

เอาทรัพยสินดังกลาวไปเปนของตัวเอง หรือเปนการเรียกรับสินบนผานการยื่นเงินสดหรือยื่นซองบรรจุ

เงินสด เปนตน แตเมื่อการตรวจสอบการทุจริตมีพัฒนาการขึ้น รูปแบบการทุจริตอยางเดิมจึงมีความ

เสี่ยงสูงที่จะถูกตรวจพบไดงาย การอาศัยโอกาสที่ดํารงตําแหนงทางราชการกระทําทุจริตจึงมีการ

พัฒนาใหเกิดความซับซอนที่มากข้ึนและมีชั้นเชิงในการหลบเลี่ยงการตรวจสอบที่สูงขึ้น และยิ่งใน

ปจจุบันการทุจริตตอตําแหนงหนาที่ราชการมีลักษณะของความรวมมือระหวางหลายภาคสวน ท้ัง

เจาหนาท่ีรัฐ องคกรภาคเอกชน หรือแมกระทั่งการรวมมือของเจาหนาท่ีรัฐตางประเทศหรือองคกร

ระหวางประเทศ โดยมีรูปแบบการดําเนินการที่คลายกับองคกรอาชญากรรม ซึ่งมีการแบงหนาที่ใน

การทุจริตกันอยางชัดเจน ทําใหการปกปดความผิดสามารถกระทําไดอยางแนบเนียน ยากที่จะ

ตรวจสอบพบได หรือแมจะมีการตรวจสอบพบ ก็อาจไมมีการรายงานหรือเผยแพรความผิดปกติให

ทราบ เนื่องจากผูที่ตรวจสอบพบความผิดปกติกลับรวมมือในการปกปดการกระทําทุจริตดวย โดยหวัง

แกประโยชนตอบแทน หรือเพราะเกรงกลัวอิทธิพล ในกรณีที่เชนนี้ การตระหนักในหนาที่ของตนจึง

เปนสิ่งที่สําคัญ การละเลยไมดําเนินการตรวจสอบการทุจริตอยางเขมงวด จริงจัง บางครั้งอาจ

กอใหเกิดชองวางในการทุจริตตอตําแหนงหนาที่ราชการเพ่ิมขึ้นได เชน กรณีเจาหนาท่ีซึ่งมีหนาที่ใน

การตรวจสอบการใชจายพัสดุ แตกลับไมดําเนินการตรวจสอบดวยตนเอง ปลอยใหเจาหนาที่คนอ่ืน

ดําเนินการตรวจสอบแทนโดยอาศัยความเชื่อใจ หรือ กรณีผูบังคับบัญชาไมเอาใจในการกวดขันวินัย

ของผูใตบังคบับัญชา ปลอยใหเขางานสายเปนประจํา ฯลฯ 
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 วุฒิสภา, คณะกรรมาธิการวิสามัญ พิจารณาสอบสวนและศึกษาเรื่องเก่ียวกับการ

ทุจริต, อางแลว เชิงอรรถที่ 82, หนา 57. 
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การทุจริตตอตําแหนงหนาท่ีเปนสิ่งท่ีตองใหความสําคัญในการแกปญหา การ

ปลอยใหการทุจริตตอตําแหนงหนาท่ีดํารงอยูโดยไมมีมีปองกันและปราบปรามอาจนําไปสูการสราง

วัฒนธรรมในการทุจริตท่ีฝงรากลึกลงในหนวยงานของรัฐ จนทําใหเจาหนาทีผู่ทุจริตรูสึกวาการกระทํา

ดังกลาวไมใชสิ่งเลวราย หรืออาจเขาใจไปวาการกระทําดังกลาวไมใชสิ่งที่ผิด เพียงแตเปนสิ่งที่ไม

สมควรเทานั้น เชน การนํารถยนตของทางราชการไปใชในธุระสวนตัว การเบิกคาใชจายในการ

เดินทางไมตรงตอความจริง การลงเวลาเขาและออกจากงานเปนเท็จ แตการกระทําบางอยางก็มี

ประเด็นที่ตองคํานึงวา การปองกันและปราบปรามอยางเขมงวดในทุกกรณี โดยไมพิจารณาถึงความ

จําเปนและเหมาะสมตามสถานการณอาจจะสงผลกระทบตองานราชการ หรือสงผลกระทบตอขวัญ

กําลังใจในการปฏิบัติงานได เชน กรณีนํารถยนตของทางราชการไปขนผลไมที่บาน ซึ่งออกนอก

เสนทางปกติไมมาก เพ่ือมาแจกจายเพ่ือนรวมงานเปนครั้งคราว แมวาจะเปนการใชทรัพยากรของทาง

ราชการไปบาง แตเรื่องนี้หากปลอยใหดําเนินการไดจะเปนการสรางความสัมพันธอันดีของเจาหนาที่

ในองคกรได นําไปสูความรวมมือในการทํางานและประสิทธิภาพของงาน หรือ กรณีการใช 

แอพพลิเคชันในการสนทนาผานทางอินเตอรเน็ต ในปจจุบันตองยอมรับวาเปนชองทางท่ีสะดวกและ

รวดเร็วกวาการดําเนินการตามข้ันตอนจัดสงเอกสารทางไปรษณีย หากปดก้ันมิใหเจาหนาท่ีใชงาน

แอพพลิเคชันดังกลาวเลยในชวงเวลาทํางาน อาจทําใหงานราชการลาชาออกไปได เชนนี้   

จึงจําเปนตองพิจารณาถึงความเหมาะสมโดยเปรียบเทียบระหวางผลประโยชนที่สูญเสียไปกับ

ผลประโยชนที่จะไดรับวาอยางใดจะมากกวากัน หากผลประโยชนที่ทางราชการจะไดรับมีมากกวา  

จึงคอยเปรียบเทยีบระหวางคาใชจายที่ถูกใชไปกับคาใชจายที่จะเกิดขึ้นหากดําเนินการดวยวิธีปกติ 

2.2.4.3 การทุจริตในการจัดซื้อจัดจาง 

การจัดซื้อ หมายถึง การซื้อพัสดุทุกชนิดที่มีการติดตั้ง ทดลอง และบริการที่

เก่ียวเนื่องอื่น ๆ สวนการจัดจาง หมายถึง การจางทําของ การรับขนตามประมวลกฎหมายแพงและ

พาณิชย และการจางเหมาบริการ แตไมรวมถึงการจางลูกจางของสวนราชการตามระเบียบ

กระทรวงการคลัง การรับขนในการเดินทางไปราชการตามกฎหมายวาดวยคาใชจายการเดินทางไป

ราชการ การจางที่ปรึกษา การจางออกแบบและควบคุมงาน และการจางแรงงานตามประมวล

กฎหมายแพงและพาณิชย85 การจัดซื้อจัดจางถือเปนสวนหนึ่งของกระบวนการบริหารพัสดุที่กระทํา

กันอยูเปนประจําในหนวยงานรัฐ มีความเก่ียวของกับการใชจายเงินของภาครัฐเปนจํานวนมาก ซึ่งการ

ใชจายดังกลาวอาจเปนไปเพ่ือประโยชนในการดําเนินการตามโครงการที่ไดกําหนดไวหรือเปนไปเพ่ือ

สนับสนุนการดําเนินงานตามปกติของหนวยงานก็ได จึงตองกําหนดแนวทางใหการจัดซื้อจัดจางตอง
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ดําเนินการตามระเบียบและกฎหมาย เพื่อใหการจัดซื้อจัดจางเกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผล โดยที่

การใชจายเงนิเกิดความคุมคาและประหยัด และเปนไปเพ่ือประโยชนสาธารณะอยางแทจริง 

สําหรับลักษณะของการทุจริตที่เก่ียวกับการจัดซื้อจัดจางในวงราชการ จะปรากฏ

เปนการกระทําที่มีลักษณะเปนการผิดระเบียบการจัดซื้อจัดจาง ซึ่งการกระทําดังกลาวอาจเกิดข้ึนดวย

ความจงใจหรือความประมาทเลินเลอก็ได ดวยการใชอํานาจตามหนาที่ หรือเปนการกระทําโดย

ปราศจากอํานาจ หรือเปนการกระทํานอกเหนืออํานาจหนาที ่และการทุจริตเก่ียวกับการจัดซื้อจัดจาง

ในวงราชการอาจจะปรากฏในรูปแบบของการดําเนินการจัดซื้อจัดจางโดยวิธีพิเศษอันเปนการไม

ดําเนินการตามแบบแผนของทางราชการ เพ่ือหลีกเลี่ยงข้ันตอนที่กําหนดขึ้นเพือ่การควบคุมตรวจสอบ

การใชจายเงินของรัฐดวย ซึ่งหากพิจารณาตามขอเท็จจริงแลวการจัดซื้อจัดจางดังกลาวสามารถ

ดําเนินการไดตามวิธีปกติ นอกจากนี้การทุจริตเก่ียวกับการจัดซื้อจัดจางในวงราชการยังรวมถึงการ

กระทําที่มีลักษณะเปนการเอ้ือใหผูเสนองานหรือผูเสนอราคาไดรับประโยชน ดวยการสรางความไม

เปนธรรมในการเสนองานหรือเสนอราคาขึ้น เชน การเปดเผยราคากลาง การฮั้วประมูล การเปดเผย

ราคาของคูแขง การกําหนดคุณสมบัติของผูเสนอราคาเปนการเฉพาะ การกําหนดรายละเอียดของ

สินคาหรือบริการเปนพิเศษ ฯลฯ 

เพื่อใหการดําเนินการในการจัดซื้อจัดจางของหนวยราชการเกิดความโปรงใส 

เจาหนาท่ีซึ่งมีหนาท่ีดําเนินการและอนุมัติการจัดซื้อจัดจางตองตระหนักถึงความสําคัญของข้ันตอน

และวิธีการที่กําหนดไวตามกฎหมายหรือระเบียบเก่ียวกับการจัดซื้อจัดจาง การจัดทําเอกสารตาง ๆ ที่

เก่ียวของทางการเงินจะตองมีการบันทึกขั้นตอนและระบุเหตุผลการพิจารณาสั่งการในแตละขั้นตอนที่

สําคัญไวโดยชัดแจง เพื่อเปนหลักฐานที่แสดงถึงความสุจริตและความโปรงใสในเบื้องตนวา การ

ดําเนินการในขั้นตอนตาง ๆ ไดมีการพิจารณาอยางละเอียดรอบดาน มีเหตุมีผล โดยคํานึงถึงความ

จําเปน ความเหมาะสม ความคุมคา ตลอดจนสภาพการณแวดลอม และในกรณีที่การระบุเหตุผลใน

เรื่องใดสามารถอางอิงกฎหมาย ระเบียบ หรือมติคณะรัฐมนตรีได ก็ควรอางอิงกฎหมาย ระเบียบ หรือ

มติคณะรัฐมนตรีนั้นเขาไปพรอมการใหเหตุผลประกอบการพิจารณาสั่งการดวย แตถาการดําเนินการ

ในเรื่องใดเปนเรื่องที่กฎหมายใหดุลพินิจในการวินิจฉัยสั่งการไวเปนการเฉพาะ หรือเปนเรื่องท่ีไมมี

แนวทางปฏิบัติที่ชัดเจน เชนนี้การพิจารณาสั่งการตองมีการระบุเหตุผลไวโดยละเอียด เพ่ือใหสามารถ

ตรวจสอบความโปรงใสในการดําเนินการได 

ปจจุบันการบัญญัติกฎหมายในหลายเรื่องมักจะบัญญัติใหอํานาจเจาหนาที่ในการ

ใชดุลพินิจไว โดยมีเหตุผลสําคัญจากความซับซอนและความหลากหลายท่ีมีมากข้ึนในสังคม การ

บัญญัติกฎหมายโดยไมเปดชองใหเจาหนาท่ีผูปฏิบัติใชดุลพินิจอาจกอใหเกิดความไมเปนธรรมขึ้นใน

สังคมหรืออาจทําใหการบังคับใชกฎหมายไมเหมาะสมกับยุคสมัยที่เปลี่ยนแปลงไป เพื่อหลีกเลี่ยงการ
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ใชดุลพินิจในการดําเนินการเกี่ยวกับการจัดซื้อจัดจางของหนวยงานราชการโดยมิชอบ การใชดุลพินิจ

จึงตองเปนไปโดยคํานึงถึงประโยชนสวนรวมของประชาชนเปนที่ตั้งและคํานึงถึงผลกระทบท่ีจะเกิด

ขึ้นกับปจเจกชนเนื่องจากการใชดุลพินิจนั้นดวย ไมมีผลประโยชนสวนตนหรือพวกพองเขามา

เก่ียวของ หรือไมมีการแสวงหาประโยชนโดยมิชอบดวยกฎหมายเกิดขึ้นจากการใชดุลพินิจ การให

เหตุผลประกอบการใชดุลพินิจตองมีเหตุมีผล ตั้งอยูบนพ้ืนฐานของวิญูชนที่พึงคิดคํานึงอยาง

รอบคอบและอยางรับผิดชอบ และการใชดุลพินิจจะตองตั้งอยูบนพ้ืนฐานการบริหารจัดการที่ดี มี

ความโปรงใส เปดเผย เปนธรรม สามารถเขาถึงและตรวจสอบได นอกจากนี้การจัดซื้อจัดจางตอง

ดําเนินการอยางเปนธรรม โดยสงเสริมใหเกิดการแขงขันอยางเทาเทียม ไมมีการสมยอมกันทั้งในชั้น

ของเจาหนาที่ผูปฏิบัติงานและเอกชนผูเสนองานหรือเสนอราคา มีการกําหนดคุณลักษณะและรูปแบบ

ที่ชัดเจนเปนกลาง มีคุณภาพ เกิดประโยชนสอดคลองกับความตองการในการใชงาน ทันตอ

สถานการณ และคุมคาตอเงินที่ไดใชจายไป 

2.2.4.4 การทุจริตในการใหสัมปทาน 

สัมปทาน หมายถึง การที่รัฐอนุญาตใหเอกชนจัดทําบริการสาธารณะ หรือจัดทํา

ประโยชนเกี่ยวกับทรัพยากรธรรมชาติภายในระยะเวลาและเงื่อนไขที่รัฐกําหนดขึ้น ซึ่งโดยหลักแลว

การจัดทําบริการสาธารณะหรือการใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติขางตนนั้นเปนอํานาจหนาที่

ของรัฐที่จะตองดําเนินการทั้งการจัดทําและการลงทุน แตรัฐไดมอบหมายใหเอกชนเขามาดําเนินการ

แทน ประโยชนท่ีรัฐจะไดจากการใหสัมปทานนั้นคือ มีการจัดบริการสาธารณะขึ้น เชน มีทางดวนให

ประชาชนไดใชสอย มีบริการขนสงสาธารณะ หรือรัฐอาจไดรับผลประโยชนตอบแทนในรูปแบบคา

สัมปทาน สวนประโยชนท่ีเอกชนจะไดรับจากการเขารับสัมปทานนั้นคือ การจัดเก็บคาธรรมเนียมการ

ใชทางดวน การจัดเก็บคาบริการขนสงคนหรือสินคา หรือการไดรับประโยชนในรูปของผลกําไรอัน

เนื่องมาจากการประกอบกิจการตามที่ไดรับสัมปทานนั้น 

การเขารับสัมปทานของเอกชนในการจัดทําบริการสาธารณะหรือจัดทําประโยชน

เก่ียวกับทรัพยากรธรรมชาติเปนสิ่งที่ตองแขงขันกันเชนเดียวกับการประกอบธุรกิจทั่วไปที่เกิดข้ึนใน

ภาคเอกชน และยิ่งผลประโยชนตอบแทนท่ีเอกชนจะไดรับจากการเปนผูถือสัมปทานบัตรนั้นมีจํานวน

มาก จึงสงผลใหการแขงขันระหวางภาคเอกชนที่ประสงคจะเขารับสัมปทานมีอัตราที่สูงตามไปดวย 

เมื่ออัตราการแขงขันและผลตอบแทนมีจํานวนที่สูง การพลาดโอกาสที่จะไดรับสัมปทานจึงเปนเรื่อง

สําคัญของวงการธุรกิจ เชนนี้จึงทําใหเกิดการทุจริตข้ึน การทุจริตในการใหสัมปทานเกิดขึ้นไดหลาย

รูปแบบ อาทิ การทุจริตทีเ่กิดขึ้นจากตัวของผูใหสัมปทานหรือเจาหนาที่รัฐ ในแงนี้การทุจริตจะกระทํา

โดยเจาหนาที่รัฐซึ่งมีอํานาจในการพิจารณาอนุญาตดวยการเรียก รับ หรือยอมจะรับสินบน ไมวาจะ

เปนในรูปของเงิน ทรัพยสิน หรือประโยชนอยางอ่ืน จากผูประสงคจะเขารับสัมปทาน หรือการทุจริต
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อาจเกิดข้ึนจากตัวผูประสงคจะเขารับสัมปทาน ในแงนี้การทุจริตจะกระทําโดยผูประสงคจะเขารับ

สัมปทานดวยการให เสนอให หรือรับวาจะใหสินบนใหแกเจาหนาที่รัฐซึ่งมีอํานาจในการพิจารณา

อนุญาต หรือการทุจริตอาจเกิดข้ึนจากบุคคลทั้งสองฝายคือทั้งเจาหนาที่รฐัที่มีอํานาจในการพิจารณา

อนุญาตและเอกชนผูประสงคจะเขารับสัมปทาน ในแงนีอ้าจเกิดขึ้นในกรณีที่ไดเคยมีการทุจริตรวมกัน

มากอนแลวโดยการสมรู สมยอมรวมกัน หรือเกิดขึ้นเนื่องจากทั้งสองฝายมีความประสงคท่ีจะทุจริตมา

แตแรก ดังนั้นลักษณะของการทุจริตในการใหสัมปทานจึงเปนรูปแบบของการแสวงหาประโยชนโดยมิ

ชอบดวยกฎหมายจากโครงการหรือกิจการของรัฐ ซึ่งโครงการหรือกิจการของรัฐดังกลาวนั้นรัฐได

อนุญาตหรือมอบใหเอกชนเปนผูดําเนินจัดทําในรูปของสัมปทาน ในแงนี้การทุจริตอาจเกิดขึ้นใน

ขั้นตอนใดข้ันตอนหนึ่ง อันไดแก ขั้นตอนกอนการพิจารณาอนุญาต เชน เจาหนาที่ที่มีอํานาจ

พิจารณาในแตละขั้นตอนไมยอมดําเนินการหรือประวิงเวลาไวจนกวาจะไดรับคาตอบแทนจึงจะเริ่ม

ดําเนินการ การจัดทําประกาศประกวดราคาไมเปนไปตามกฎหมายในเรื่องของการกําหนดสถานที่ วัน 

เวลาการเปดซองเอกสารขอเสนอ หรือมีการเตรียมการหรือดําเนินการบางอยางเพื่อใหเอกชนผู

ประสงคจะเขารับสัมปทานบางคนมีคุณสมบัติครบถวนตามที่กําหนดอยางไมเปนธรรม ขั้นตอนขณะ

พิจารณาอนุญาต เชน การเสนอเงินใหแกเจาหนาที่ซึ่งมีอํานาจในการพิจารณาอนุญาตเพ่ือตอบแทน

การการมีคําสั่งอนุญาต การสมยอมกันระหวางผูประสงคจะเขารับสัมปทานเพ่ือใหผูหนึ่งผูใดเปนผูยื่น

ความประสงคเขารับสัมปทานแตเพียงผูเดียว หรือการเรียกสินบนโดยเจาหนาที่ซึ่งมีอํานาจในการ

พิจารณาอนุญาตจากผูประสงคจะเขารับสัมปทานเพ่ือตอบแทนการชวยเหลือใหผูนั้นไดรับสัมปทาน 

หรือขั้นตอนภายหลังจากการพิจารณาอนุญาต เชน การทุจริตเพ่ือไมตองดําเนินการตามเงื่อนไขขอ

ใดขอหนึ่ งหรือทุกขอที่ กําหนดไวในสัมปทานบัตร การทุจริตโดยการชวยเหลือในการแกไข

เปลี่ยนแปลงขอสัญญาในสัมปทานบัตร หรือการชวยเหลือในการแปลงคาสัมปทานสวนที่ตองจาย

ใหแกรัฐไปเปนภาษีสรรพสามิต86 หรือเกิดข้ึนในทุกขั้นตอนของการพิจารณาอนุญาตก็ได นอกจากนี้

                                           
86 โปรดดู สมเกียรติ ตั้งกิจวานิชย, “รายงายการวิจัยเฉพาะกิจเรื่อง ผลกระทบของ

การแปลงคาสัมปทานเปนภาษีสรรพสามิต,” สืบคนเมื่อวันที่  16 พฤษภาคม 2558, จาก 

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

เห็นแยงที่เกิดขึ้นหลังจากศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองไดอานคําพิพากษา

กรณีแปลงคาสัมปทานเปนภาษีสรรพสามิตร วรเจตน ภาคีรัตน และคณะ, “บทวิเคราะหคําพิพากษา

ของศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง กรณีขอใหทรัพยสินตกเปนของแผนดิน 

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

/03/28086. 
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การทุจริตในการใหสัมปทานยังรวมถึงการกระทําในลักษณะที่เปนการเอื้อประโยชนใหบุคคลหนึ่ง

บุคคลใดไดรับประโยชนจากการใหสัมปทานดวย 

2.2.4.5 การทุจริตโดยการทําลายระบบการตรวจสอบการใชอาํนาจรัฐ 

การตรวจสอบถวงดุลถือเปนปจจัยสําคัญในการปองกันและปราบปรามการทุจริต 

บอยครั้งที่การตรวจสอบถวงดุลการใชอํานาจรัฐมีผลเปนการยับยั้งไมใหการทุจริตเกิดขึ้น หรือมีผล

เปนการทําใหการทุจริตที่กําลังเกิดขึ้นไมลุกลามจนกอความเสียหายในวงกวาง แมวาในบางกรณีการ

ทุจริตไดกอใหเกิดความเสียหายข้ึนแลว การตรวจสอบถวงดุลการใชอํานาจรัฐจะชวยทําใหทราบถึงตัว

ผูกระทําทุจริตจนนํามาสูการลงโทษและการชดใชคาเสียหายที่เกิดข้ึนจากการทุจริต แตเดิมในสังคมที่

ถือระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตย เรียกรองใหการใชอํานาจสูงสุดตองไดรับการตรวจสอบ

ถวงดุลซึ่งกันและกัน โดยอํานาจสูงสุดหรืออํานาจอธิปไตย สามารถแบงออกไดเปน อํานาจนิติบัญญัติ 

อํานาจบริหาร และอํานาจตุลาการ การตรวจสอบถวงดุลการใชอํานาจทั้งสามฝายจะปรากฏใน

ลักษณะของการคานอํานาจระหวางกัน หลักการแบงแยกอํานาจ (Separation of powers) เริ่มมี

บทบาทเดนชัดข้ึนในชวงของการปฏิวัติอเมริกาโดยแยกตัวเปนอิสระไมขึ้นตรงตออังกฤษ เกิดความ

พยายามในการสรางระบบการเมืองที่มีเสถียรภาพเพื่อปองกันการใชอํานาจโดยมิชอบของผูปกครอง 

จนมีการนําแนวคิดของมองเตสกิเออร (Montesquieu) ในเรื่องการแบงแยกอํานาจมาใชเปนฐานทาง

ความคิดในการหาวิธีปองกันการใชอํานาจโดยมิชอบของผูปกครอง87 ดังปรากฏอยูในคําประกาศแหง

เวอรจิเนียวาดวยสิทธิ ค.ศ. 1776 (The Virginia Declaration of Rights 1776) ขอที่ 5 ซึ่งกลาวถึง

การหลักแบงแยกอํานาจไววา อํานาจนิติบัญญัติและอํานาจบริหารแหงรัฐควรจะตองแยกออกจากกัน

และแยกอํานาจกันอยางชัดเจนจากองคกรตุลาการ88 คําประกาศแหงเวอรจิเนียวาดวยสิทธิฉบับ

ดังกลาวมีอิทธิพลอยางมากในการจัดทํารัฐธรรมนูญแหงสหรัฐอเมริกา (Constitution of the 

United States of America) ในเวลาตอมา สําหรับประเทศไทยไดรับเอาแนวคิดในการแบงแยก

อํานาจดังกลาวมาใชดวยดังปรากฏอยูในรัฐธรรมนูญหลายฉบับที่ผานมา เชน รัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดบัญญัติไวในมาตรา 3 วา อํานาจอธิปไตยเปนของปวงชนชาว

ไทย พระมหากษัตริยผูทรงเปนประมุขทรงใชอํานาจนั้นทางรัฐสภา 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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นอกเหนือจากการตรวจสอบถวงดุลการใชอํานาจโดยองคกรภายนอก คือ การ

ตรวจสอบถวงดุลระหวางองคกรนิติบัญญัติ องคกรบริหาร และองคกรตุลาการแลว การตรวจสอบ

ถวงดุลการใชอํานาจอาจเกิดขึ้นไดโดยองคกรภายในซึ่งมีบทบาทที่สําคัญไมแพกับองคการภายนอก 

เชน หนวยงานตรวจสอบภายในซึ่งจัดตั้งขึ้นในแตละหนวยงาน หรือองคกรอิสระซึ่งไดรับมอบหมายให

ดําเนินการเพ่ือสรางดุลยภาพระหวางการบริหารท่ีมีประสิทธิภาพกับการคุมครองสิทธิและเสรีภาพ

ของประชาชน เชน คณะกรรมการการเลือกตั้ง คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ คณะกรรมการ

การปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน องคกรอัยการ และ

ผูตรวจการแผนดิน เปนตน89 ในขณะที่การตรวจสอบถวงดุลการใชอํานาจเกิดขึ้นอยางเขมขนและดวย

วิธีที่หลากหลาย ทั้งการตรวจสอบถวงดุลระหวางองคกรที่ใชอํานาจอธิปไตย และการตรวจสอบกันเอง

ภายในองคกรที่ใชอํานาจอธิปไตย กลับปรากฏวามีบุคคลหรือกลุมบุคคล เชน นักการเมือง ขาราชการ

ผูมีอิทธิพล และบุคคลอื่น ๆ ตางพยายามแสวงหาประโยชนโดยมิชอบดวยการสกัดก้ันหรือทําลาย

ระบบการตรวจสอบถวงดุลที่จัดตั้งข้ัน วิธีการสกัดกั้นหรือทําลายนี้อาจกระทําโดยการใหสินบนแก

เจาหนาท่ีซึ่งมีอํานาจในการตรวจสอบ หรือการใชอํานาจเขาแทรกแซงการตรวจสอบดวยวิธีการที่

หลากหลาย เชน การใชอํานาจเขาไปแทรกแซงข้ันตอนในการสรรหาบุคคลเขาสูองคกรตรวจสอบ 

การใชอํานาจเพ่ือหยุดยั้งหรือชะลอการทําหนาท่ีในการตรวจสอบขององคกรตรวจสอบ หรือ

แมกระทั่งการสงบุคคลท่ีไวใจไดเขาไปทําหนาที่ในองคกรตรวจสอบ 

การทุจริตที่เปนการทําลายระบบการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐไดกอใหเกิดความ

เสียหายหลายประการ เชน ทําใหกระบวนการในการสรรหาบุคคลเขาดํารงตําแหนงในองคกร

ตรวจสอบเกิดความลาชาหรือหยุดชะงักลง ไดคนไมดีหรือไมมีคุณภาพมาดํารงตําแหนงเปนผู

ตรวจสอบ อันอาจนําไปสูการตั้งคําถามถึงประสิทธิภาพและความเหมาะสมในการดํารงอยูขององคกร

ตรวจสอบ แมวาการปกครองดวยระบอบประชาธิปไตยจะถือหลกัเสียงขางมากเปนสําคญั แตตราบใด

ที่เจาหนาที่หรือองคกรซึ่งมีอํานาจ ใชอํานาจดังกลาวโดยไมตระหนักถึงภารกิจที่จะตองดํารงไวซึ่ง

ผลประโยชนของสาธารณะ ตราบนั้นการปลอยใหการใชอํานาจเปนไปตามหลักเสียงขางมากโดย

ปราศจากการตรวจสอบถวงดุล ก็อาจสงผลเสียกระทบกระเทือนถึงคุณคาของระบอบประชาธิปไตยได

ตลอดเวลา ดังนั้นการปกครองตามระบอบประชาธิปไตยนอกจากจะตองใหความสําคัญกับการถือหลัก

เสียงขางมากแลว ยังตองใหความสําคัญกับระบบตรวจสอบการใชอํานาจตามหลักเสียงขางมากดวย 

                                           
89

 นภดล เฮงเจริญ, “องคกรอิสระ : ความสําคัญตอการปฏิรูปการเมืองและการ

ปฏิรูประบบราชการ,” สืบคนเม่ือวันที่ 18 พฤษภาคม 2558, จาก http://www.pub-law.net 

/publaw/view.aspx?id=895. 
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ซึ่งเปนเรื่องที่สําคัญไมยิ่งหยอนไปกวากัน ทั้งนี้เพื่อรักษาไวซึ่งความศรัทธาของประชาชนอันมีตอ

คุณคาแหงระบอบประชาธิปไตย 

เมื่อพิจารณาถึงการกระทําที่เปนการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดย

ใชทรัพยากรของรัฐจะพบวา การกระทําดังกลาวซึ่งเปนการทุจริตอาจเกิดขึ้นไดหลายรูปแบบ เชน 

การกําหนดนโยบายเพ่ือสงผลใหเกิดการจัดทําโครงการที่ตองมีการผลิตและเผยแพรสื่อประชาสัมพันธ

ของรัฐ การนําทรัพยสินของรัฐไปใชในการหาเสียงในทางสวนตัว การตอบแทนผลประโยชนที่จากการ

จัดซื้อจัดจางดวยการหาเสียงใหแทน การใหสัมปทานโดยตกลงอยางไมเปนทางการวาตองชวยเหลือ

ในการหาเสียง หรือการชวยเหลือกันเพื่อทําใหรอดพนการตรวจสอบการใชจายงบประมาณที่เปนการ

หาเสียงสวนบุคคล เปนตน กลาวไดวาการทุจริตที่เปนการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมือง

โดยใชทรัพยากรของรัฐมีความหลากหลายมาก สามารถเกิดข้ึนไดกับการทุจริตในทุกประเภท ขึ้นอยู

กับความประสงคของผูทุจริตวาตองการใหเกิดข้ึนในประเภทใด การแกไขปญหาการทุจริตดังกลาวจึง

ตองกระทําดวยความระมัดระวัง และพิจารณาอยางรอบคอบถึงชองทางท่ีอาจใชกระทําความผิดให

ครอบคลุม จึงจะสามารถจัดทําแนวทางในการแกไขปญหาใหเกิดผลบังคับใชไดจริง 

 

2.2.5 ผลกระทบของการทุจริต 

หากกลาวถึงผลกระทบที่เกิดขึ้นจากการทุจริต หลายฝายจะพุงเปาไปที่ผลเสียซึ่งจะ

เกิดขึ้นจากการทุจริต แตในอีกแงมุมหนึ่ง การทุจริตไดสงผลท่ีแตกตางออกไปอยางสิ้นเชิง กลาวคือ 

หลายประเทศมีโครงสรางทางสังคมและวัฒนธรรมทางการเมืองที่ตั้งอยูบนพ้ืนฐานการแลกเปลี่ยน

ผลประโยชน โดยยอมรับวัฒนธรรมการทุจริตและมองวาการทุจริตเปนสิ่งท่ีจะขาดเสียมิได ในท่ีนี้การ

ทุจริตจึงเปนเงื่อนไขหนึ่งของการพัฒนาประเทศ สังเกตไดจากประเทศในกลุมพัฒนาแลวตางก็เคย

ประสบกับการคอรรัปชันที่มีเปนจํานวนมากมากอน การคอรรัปชันเปนผลขางเคียงที่เกิดข้ึนพรอมการ

ถือกําเนิดของระบบทุนนิยมและการคาเสรี จึงเปนสิ่งประเทศดอยพัฒนาไมอาจหลีกเลี่ยงได90 

กลาวคือ การทุจริตไดชวยลดความยุงยากของขั้นตอนที่เกิดข้ึนในระบบราชการ ทําใหการดําเนินงาน

ของเจาหนาที่เกิดประสิทธิภาพและรวดเร็วมากยิ่งขึ้น และสําหรับประเทศในกลุมกําลังพัฒนาที่การ

เขาถึงกระบวนการยุตธิรรม การศกึษา สุขภาพ หรือแมกระทั่งความเอาใจใสและความสามารถในการ

รับมือของเจาหนาที่หรือนักการเมืองเปนไปอยางจํากัด การทุจริตไดทําใหเกิดความลงตัวในการ

                                           
90

 International Debate Education Association, The Debatabase Book : A 

Must-have Guide for Successful Debate, (New York : International Debate Education 

Association, 2004), p.70. 
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แบงสันปนสวนนั้น กลาวคือ การทุจริตจะชวยทําใหเจาหนาท่ีสามารถจัดลําดับความสําคัญของความ

ตองการทั้งหมดที่เกิดขึ้นภายใตขอจํากัดในเรื่องเวลาและทรัพยากรที่มีอยูได และชวยปองกันมิให

ระบบที่ดําเนินอยูตองหยุดชะงักลง ในที่นี้ฝายที่มองวาการทุจริตไดสรางผลกระทบในทางบวกจะมอง

วา การทุจริตโดยตัวของมันเองไมไดเปนปญหา แตปญหาเกิดขึ้นจากการกํากับดูแลของภาครัฐ

มากกวา โดยมองวาเมื่อใดที่ยังไมสามารถแกปญหาเรื่องความเหลื่อมล้ําทางสังคมระหวางคนจนกับคน

รวยได การปราบปรามการทุจริตก็ไมมีทางสําเร็จ91 แตอยางไรก็ตามการสรางคานิยมใหเกิดการ

ยอมรับวาการทุจริตเปนเรื่องปกติยอมกอใหเกิดอันตรายแกสังคมในระยะยาว เปนการบอนทําลาย

สังคม หลักประชาธิปไตย และหลักนิติธรรม นําไปสูการละเมิดสิทธิมนุษยชน การบิดเบือนกลไก

ทางการตลาด และการลดทอนคุณภาพชีวิต ซึ่งการปลอยใหการทุจริตยังคงดํารงอยูผานทางองคกร

อาชญากรรม องคกรกอการราย และองคกรอื่น ๆ จะเปนภัยคุกคามตอความมั่นคงในการ

เจริญกาวหนาของมนุษย92 ทั้งนี้หากเปรียบเทียบระหวางผลกระทบในสวนที่เปนผลเสียกับผลกระทบ

ที่เปนผลดี จะพบวาผลเสียที่เกิดขึ้นจากการทุจริตมีมากกวาผลดีอยางมหาศาล การทุจริตใดที่

กอใหเกิดผลดีขึ้นจะพบวามีผลเสียตามมาดวยเสมอ เพียงแตจะตระหนักถึงผลเสียที่ตามมาหรือไม

เทานั้น ในทางกลับกันการทุจริตท่ีกอใหเกิดผลเสียมักจะหาผลกระทบที่เปนผลดีไดนอยหรือไมปรากฏ

ผลดีเลย ในการพิจารณาถึงผลกระทบที่เกิดขึ้นจากการทุจริตอยางรอบดานนั้น เพื่อใหงายแกการทํา

ความเขาใจจึงอาจจัดแบงผลกระทบที่เกิดข้ึนจากการทุจรติเปน 3 ดาน คือ 

2.2.5.1 ผลกระทบดานเศรษฐกิจ 

ประเภทของการทุจริตท่ีเกิดข้ึนโดยสวนใหญนั้น มักเกิดข้ึนเนื่องจากความตองการ

ของบุคคลท่ีจะแสวงหาผลประโยชนในทางทรัพยสิน ซึ่งอาจเปนการแสวงหาผลประโยชนในทาง

ทรัพยสินโดยตรง เชน การหวังประโยชนในรูปของเงิน สิ่งของมีคา หรือสิทธปิระโยชนตาง ๆ หรืออาจ

เปนการแสวงประโยชนในทางทรัพยสินโดยออม เชน การมีชื่อเสียงบารมี การไดรับการยอมรับจาก

ประชาชน การไดดํารงตําแหนง หรือการเลื่อนตําแหนง การแสวงหาประโยชนเหลานี้แมจะไมมีผลทํา

ใหไดประโยชนในทางทรัพยสินโดยตรง แตการไดรับประโยชนดังกลาวจะมีสวนชวยใหเกิดการ

แสวงหาประโยชนในทางทรัพยสินได เชน การไดรับเงินเดือน การไดเงินเดือนเพ่ิม หรือการมีอํานาจ

ในการใชจายหรือใชสอยทรัพยสินของรัฐ มีเพียงสวนนอยเทานั้นที่การกระทําทุจริตเปนไปโดยหวัง

                                           
91

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

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

 ปรากฏอยูในอารัมภบทของอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต 

ค.ศ. 2003 (United Nations Convention against Corruption 2003 – UNCAC) 
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ประโยชนอยางอ่ืนที่ไมใชในทางทรัพยสิน เชน ความพอใจ ความโกรธ หรือความมีอคติ เม่ือการทุจริต

เกือบทุกรูปแบบมีความสัมพันธกับผลประโยชนในทางทรัพยสิน การทุจริตจึงหลีกเลี่ยงผลกระทบที่จะ

เกิดขึ้นในดานเศรษฐกิจไดยาก และในบางครั้งการทุจริตที่ไมเก่ียวของกับผลประโยชนในทางทรัพยสิน

ก็อาจกอใหเกิดผลกระทบดานเศรษฐกิจไดดวย 

ผลดีของการทุจริต การทุจริตสงผลกระทบตอระบบเศรษฐกิจทั้งทางดานที่เปน

ผลดีและทางดานท่ีเปนผลเสีย ขึ้นอยูกับวาเปนการพิจารณาจากมุมมองของบุคคลหรือกลุมบุคคลใด 

สําหรับผลกระทบที่เกิดจากการทุจริตอันเปนผลกระทบทางดานบวกหรือผลดีตอระบบเศรษฐกิจอาจ

พิจารณาไดดังนี ้ 

- การทุจริตไดทําใหเกิดการหมุนเวียนของเงินทุนในตลาด ซึ่งหากจะเปรียบเทียบ

ใหเห็นภาพที่ชัดเจนขึ้น อาจยกตัวอยางเปรียบเทียบกับการใชจายเงินของรัฐในสภาวะที่เศรษฐกิจซบ

เซา ในกรณีดังกลาวยิ่งการใชจายเงินในภาครัฐมีมากเทาใด ยิ่งสงผลใหเงินในระบบเศรษฐกิจเกิดการ

หมุนเวียนมากขึ้นเทานั้น ซึ่งการทุจริตก็ใหผลในลักษณะที่คลายกัน กลาวคือ การทุจริตทําใหกลุม

บุคคลที่กระทําการทุจริตมีปริมาณเงินสะสมมากขึ้น เมื่อมีการใชจายเงินที่ไดมาจากการทุจริต ยอมทํา

ใหเกิดสภาพคลองขึ้นในตลาดและชวยขยายการเติบโตของเศรษฐกิจในประเทศไดเปนอยางดี หรือ

อาจยกตัวอยางเปรียบเทียบกับการจัดทําโครงการชวยเหลือทางดานการเงินแบบใหเปลา เชน กรณี

เช็คชวยชาติในสมัยที่นายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะดํารงตําแหนงนายกรัฐมนตรี การดําเนินนโยบายดังกลาว

แทบจะไมมีประโยชนกลับคืนสูรัฐในทางตรงเลย มีเพียงการจัดเก็บภาษีที่จะไดเพ่ิมข้ึนจากการใชจาย

ของประชาชนเทานั้น ซึ่งการทุจริตที่เปนการแสวงหาประโยชนจากเงินหรือทรัพยสินของรัฐก็ใหผล

เชนเดียวกัน สิ่งที่เหมือนกันของกรณีเช็คชวยชาติกับกรณีทุจริตคือ มีผลเปนการเพ่ิมการใชจายของ

ภาครัฐ ทําใหปริมาณเงินไหลเขาสูตลาดอันจะสงผลใหเกิดการขยายตัวทางเศรษฐกิจได แตสิ่งที่

ตางกันคือ กรณีเช็คชวยชาติเปนการนําเงนิของรัฐมาใชโดยวิธีที่ชอบดวยกฎหมาย สวนกรณกีารทุจริต

เปนการนําเงินของรัฐมาใชโดยวิธีท่ีไมชอบดวยกฎหมาย  

- การทุจริตอาจกอใหเกิดการใชจายในประเทศอยางมีประสิทธิภาพมากกวาเม่ือ

เทียบกับกรณีที่รัฐเปนผูดําเนินการใชจายเงินแผนดินเอง หากวาการบริหารงานของรัฐเปนไปอยางไร

ประสิทธิภาพ เปนการดําเนินการที่ไมอยูภายใตสถานการณที่เหมาะสม หรือไมตรงตอความตองการ

ของประชาชนในพื้นที่นั้นหรือในขณะนั้น ซึ่งอาจสังเกตไดจากภาวะเศรษฐกิจในสมัยของรัฐบาลที่มี

การดําเนินโครงการขนาดใหญเปรียบเทียบกับภาวะเศรษฐกิจในสมัยของรัฐบาลที่ไมมีการดําเนิน

โครงการขนาดใหญ การใชจายเงินของรัฐไปกับการดําเนินโครงการขนาดใหญอาจเปนที่มาของการ

ทุจริตที่มากมาย แตจะมีผลทําใหการใชจายเงินของประเทศเกิดประสิทธิภาพขึ้น เชนกรณีการลงทุน

ในการกอสรางโครงสรางขั้นพ้ืนฐานของประเทศดานการคมนาคมขนสง การกอสรางยอมจะกอใหเกิด
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การใชประโยชนจากระบบคมนาคมขนสง ซึ่งอาจสงผลใหเกิดการจางงาน การเปลี่ยนแปลงรูปแบบ

การขนสงที่ทําไดอยางสะดวกและประหยัดลง อันจะสงผลใหคาใชจายของประชาชนลดลงไดในระยะ

ยาว เม่ือเปรียบเทียบกับการไมดําเนินการหรือการดําเนินการแตไมอยูภายใตสถานการณที่เหมาะสม

หรือไมตรงตอความตองการของประชาชนในพื้นท่ีนั้นหรือในขณะนั้น ยอมทําใหการใชจายไมเกิด

ประสิทธิภาพ เชน แทนที่จะสรางระบบขนสงมวลชนใหเกิดข้ึนอยางเปนระบบ แตกลับสนใจเฉพาะ

การสรางถนนลาดยางใหเกิดการสัญจรเฉพาะทางบกเทานั้น เมื่อเปรียบเทียบกับประโยชนที่ไดรับอาจ

กลายเปนวาในระยะยาว การสรางระบบขนสงมวลชนอยางเปนระบบไดกอใหเกิดการสัญจรทั้งทางบก 

ทางน้ํา ทางอากาศอยางเต็มรูปแบบ ประชาชนสามารถสัญจรไปมาไดโดยสะดวกและมีคาใชจายที่ถูก 

สวนการสรางถนนลาดยางกลับพบวามีคาใชจายที่สูง เนื่องจากตองใชงบประมาณที่มากในการ

กอสรางและการบํารุงรักษาเพ่ือรองรับปริมาณการใชรถยนตที่มีมาก เพราะไมสามารถหลีกเลี่ยงไปใช

การคมนาคมขนสงโดยวิธีอื่นได อีกทั้งตองเสียเวลาเปนอยางมากสําหรับการเดินทางจากสถานท่ีหนึ่ง

ไปยังอีกสถานที่หนึ่ง 

- การทุจริตอาจทําใหฐานะทางการเงินการคลังของรัฐดีข้ึน โดยหากมีการทุจริต

อนุมัติใหมีการกอสรางโรงงานอุตสาหกรรมหรือการตั้งหางสรรพสินคาในเขตชุมชนอาจสงผลใหรัฐ

สามารถจัดเก็บรายไดจากการดําเนินกิจการดังกลาวไดมากขึ้น เปรียบเทียบกับกรณีการไมอนุมัติใหมี

การกอสรางโรงงานอุตสาหกรรมหรือการตั้งหางสรรพสินคาในเขตชุมชน การไมอนุมัติใหกอสราง

โรงงานอุตสาหกรรมอาจสงผลใหเทคโนโลยีทางดานอุตสาหกรรมของประเทศในเรื่องดังกลาวเปนไป

อยางลาหลัง เนื่องจากขาดองคความรูที่เก่ียวของกับอุตสาหกรรมดังกลาว ท้ังเทคโนโลยีการผลิต 

เทคโนโลยีการจัดการ หรือทําใหประเทศมีคาใชจายที่มากขึ้นหากวาเทคโนโลยีที่เกิดข้ึนในกลุม

อุตสาหกรรมที่ปฏิเสธไปนั้นเปนที่ตองการของตลาดโลกในเวลาตอมาหากตองการจะนําเขาเทคโนโลยี

ดังกลาวเพื่อมาใชในประเทศ นอกจากนี้การไมอนุมัติกอสรางหางสรรพสินคาในเขตชุมชน อาจจะ

สงผลทําใหประชาชนสามารถเขาถึงสินคาและบริการไดยากและมีคาใชจายที่สูง เนื่องดวย

กระบวนการจัดการของหางสรรพสินคาซึ่งเปนกลุมธุรกิจคาปลีกและคาสงขนาดใหญมีวิธีการในการ

จัดการตนทุนอยางเปนระบบ สินคาหรือบริการที่สงผานหางสรรพสินคาจึงมีราคาที่ถูกกวาเม่ือ

เปรียบเทียบกับรานคาขนาดเล็ก และอาจไดรับการบริการที่ดีกวาเนื่องจากหางสรรพสินคามีระบบ

ประเมินคุณภาพของพนักงาน เปนตน 

ผลเสียของการทุจริต แมวาการทุจริตในบางครั้งไดทําใหระบบเศรษฐกิจเกิดการ

ขยายตัวขึ้น แตกลับพบวาการขยายตัวนั้นเปนเพียงการขยายตัวในกรอบสั้น ๆ และมีการเติบโตใน

ลักษณะที่กระจุกตัวอยูกับกลุมธุรกิจบางกลุมเทานั้น ซึ่งการขยายในระบบเศรษฐกิจอันเนื่องมาจาก

การทุจริตไดกอใหเกิดผลเสียตอภาพรวมของเศรษฐกิจในระยะยาว  
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- การทุจริตไดสงผลเปนการบิดเบือนกลไกทางการตลาด กระทบตอการตัดสินใจ

ลงทุนของเอกชน ทําใหการแขงขันทางการตลาดภายใตสภาวะดังกลาวไมเกิดข้ึนอยางแทจริง เพราะ

แมวาจะไดมีการเสนอสินคาหรือบริการที่มีคุณภาพในราคาที่เหมาะสมท่ีสุดใหกับรัฐก็อาจไมไดรับการ

พิจารณาใหเปนคูสัญญากับรัฐ เชน กรณีการเสนอราคาในการบริหารจัดการทาเทียบเรือโดยให

ผลประโยชนตอบแทนแกรัฐสูงสุดเมื่อเทียบกับเอกชนรายอื่น แตกลับไมไดรับการพิจารณาใหเปน

คูสัญญา โดยใหเหตุผลวากระทําผิดเงื่อนไขเนื่องจากเอกชนรายดังกลาวสงวนสิทธิในการจัดตั้งบริษัท

ใหมทั้งที่มีโครงสรางผูถือหุนเดิมเปนหลักและไมมีการสอบถามเพ่ิมเติมไปยังเอกชนรายดังกลาว สิ่ง

เหลานี้ทําใหการดําเนินการของรัฐที่เกี่ยวของกับระบบเศรษฐกิจไดรับความเสียหาย และเมื่อมีการ

ตรวจสอบถึงการทุจริตจะทําใหข้ันตอนในการดําเนินงานเกิดความลาชา ซึ่งจะเปนการเพ่ิมความ

เสียหายใหแกระบบเศรษฐกิจโดยรวมยิ่งข้ึน 

- การทุจริตทําใหการใชจายของรัฐเกิดขึ้นในลักษณะผูกขาด ไมกอใหเกิดการ

กระจายรายไดขึ้น โดยหนวยงานของรัฐจะมีการติดตอคาขายและลงทุนเฉพาะกับพวกพองหรือกับคน

ที่เสนอผลประโยชนใหเทานั้น ในแงนี้เอกชนที่คิดจะลงทุนเพ่ือติดตอคาขายกับรัฐจะมีนอยลง โดย

เอกชนเหลานี้จะมองวาการลงทุนเพื่อแยงชิงพ้ืนที่ในการทําธุรกิจกับรัฐมีคาใชจายท่ีสูงและเสี่ยงตอ

การที่จะถูกตรวจสอบโดยหนวยงานดานการตรวจสอบหากวาการแขงขันนั้นตองใชวิธีการที่ทุจริต

เพ่ือใหไดทําธุรกิจกับรัฐ การหันไปทําธุรกิจกับเอกชนดวยกันเองจะใหผลตอบแทนที่ดีกวาและไมตอง

หวงกังวลวาจะถูกตรวจสอบเมื่อใดดวย สงผลใหการใชจายเงินของรัฐเกิดการกระจุกตัวอยูที่เอกชน

บางรายที่มีสายสัมพันธกับเจาหนาที่ของรัฐเทานั้น และการกระจุกตัวของรายไดดังกลาวอาจนํามาซึ่ง

ความเหลื่อมล้ําในทางเศรษฐกิจ 

- การทุจริตทําใหรัฐตองสูญเสียงบประมาณไปเปนจํานวนมากซึ่งเปนสวนหนึ่งของ

ความสูญเปลาในทางเศรษฐกิจ ทําใหรัฐตองใชจายเงินมากกวาราคาท่ีแทจริงของสินคาหรือบริการที่

จะไดรับ หรืออาจไดสินคาหรือบริการที่ดอยคุณภาพลง หากตองจายเงินในราคาปกติ สําหรับความ

แตกตางของราคาสินคาและบริการในแตละพื้นท่ีถือเปนเรื่องที่สามารถเกิดข้ึนได เนื่องจากตนทุนใน

การจัดเก็บและตนทุนในการขนสงนั้นอาจไมเทากัน จึงอาจทําใหราคาสินคาและบริการแตกตางกันได 

แตสําหรับกรณีการทุจริตไดทําใหระดับความแตกตางของราคานั้นเปลี่ยนแปลงไปอยางมีนัยสําคัญ 

หรือในบางกรณกีารทุจริตอาจทําใหรัฐไดสินคาหรือบริการที่มีมาตรฐานต่ํากวาราคาที่ไดใชจายไป โดย

อาจจะเปนการลดมาตรฐานของสินคาหรือบริการลง หรือมีการสอดไสสินคาหรือบริการที่ไมได

มาตรฐานรวมเขามาในกลุมสินคาหรือบริการ 

- การทุจริตอาจสงผลกระทบตอภาคการลงทุนระหวางประเทศ ทําใหเอกชนจาก

ตางประเทศที่จะเขามาลงทุนในประเทศเกิดความลังเลใจหรือไมสนใจทีจ่ะเขามาลงทุน เนื่องจากอาจ
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พิจารณาแลวเห็นวาคาใชจายเบื้องตนของการทุจริต (start-up costs) มีจํานวนมากเกินไป ผลกําไร

สุทธิที่จะไดไมคุมคาแกการลงทุน ผลกระทบดังกลาวสงผลตอดุลการคาของประเทศ เนื่องจากลงทุน

ของเอกชนจากตางประเทศจะมีผลทําใหปริมาณเงินจากตางประเทศไหลเขาสูระบบเศรษฐกิจใน

ประเทศ กอใหเกิดการหมุนเวียนของเงินตรา เกิดการจางงาน มีการอุปโภคบริโภคตามมา และสงผล

ใหฐานะทางการเงินการคลังของประเทศดีข้ึน เนื่องจากรัฐสามารถจัดเก็บภาษีที่เกิดข้ึนจากการลงทุน

ของตางชาติได เชน ภาษีเงินได ภาษีมูลคาเพ่ิม ภาษีสรรพสามิต ภาษีศุลกากร เปนตน เมื่อเอกชนจาก

ตางประเทศเกิดความลังเลใจหรือไมสนใจที่จะเขามาลงทุนยอมทําใหการหมุนเวียนของเงินตราใน

ระบบเศรษฐกิจ การจางงาน การอุปโภคบริโภค และการจัดเก็บรายไดของรัฐลดต่ําลงนั่นเอง 

- การทุจริตสงผลตอความเชื่อมั่นของประสิทธิภาพในการบริหารงานของฝาย

บริหารจนนําไปสูความไมมีเสถียรภาพทางการเงินการคลัง หลายครั้งเมื่อปรากฏขาวเก่ียวกับการ

ทุจริตขนาดใหญของภาครัฐจะทําใหเกิดกระแสวิพากษวิจารณขึ้นในหมูประชาชนวา การบริหารงาน

ของเจาหนาที่รัฐเปนไปอยางไรประสิทธิภาพ มีการปลอยปละละเลยหรือสมรูรวมคิดระหวางกันทําให

เกิดการทุจริต ซึ่งเงินท่ีสูญเสียไปอันเนื่องมาจากการทุจริตนี้ลวนแลวแตเปนเงินภาษีของประชาชนที่

จายใหแกรัฐ จนอาจนํามาสูความคิดท่ีจะหลบเลี่ยงการเสียภาษีใหแกรัฐ โดยมองวาการเสียภาษีใหแก

รัฐนอกจากจะไมกอใหเกิดประโยชนอยางใดขึ้นโดยตรงแกผูเสียภาษีแลว ยังอาจมองวาการเสียภาษี

จะเปนการเพ่ิมปริมาณเงินเขาไปในระบบใหเกิดการทุจริตที่ขยายวงกวางขึ้นกวาเดิมดวย ซึ่งความคิด

ดังกลาวสงผลตอเสถียรภาพทางการเงินการคลังของรัฐในระยะยาว ทําใหการจัดเก็บภาษีของรัฐ

เปนไปอยางไมครบถวนรอบดาน เนื่องจากประชาชนไมใหความสนใจและพยายามหลบเลี่ยงที่จะเสีย

ภาษีใหแกรัฐ 

2.2.5.2 ผลกระทบดานสังคม 

การทุจริตนอกจากจะสงผลกระทบดานเศรษฐกิจแลว ยังสงผลกระทบดานสังคม

ดวย เนื่องจากภายใตสังคมที่ดํารงอยูโดยอาศัยเศรษฐกิจเปนตัวขับเคลื่อนสังคม ความสัมพันธระหวาง

เศรษฐกิจและสังคมเปนเรื่องที่ไมสามารถแยกจากกันไดอยางเด็ดขาด เมื่อเศรษฐกิจไดรับผลกระทบ

อยางใดอยางหนึ่งขึ้น ผลกระทบดังกลาวยอมสะเทือนไปถึงสังคมจนยากที่จะหลีกเลี่ยงได นอกจากนี้

ผลกระทบดานสังคมอันเนื่องมาจากการทุจริตยังอาจเกิดขึ้นไดโดยปราศจากปจจัยสงเสริมทางดาน

เศรษฐกิจดวย สําหรับผลกระทบที่เกิดข้ึนแกสังคมสามารถเกิดข้ึนไดในทุกภาคสวน ตั้งแตผลกระทบ

ตอสถาบันครอบครัว (Family Institution) ผลกระทบตอสถาบันการศึกษา (Educational 

Institution) ผลกระทบตอสถาบันศาสนา (Religious Institution) หรือผลกระทบตอสถาบัน

นันทนาการ (Recreational Institution) เปนตน 
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ผลดีของการทุจริต แมวาในมุมมองโดยทั่วไปเก่ียวกับการทุจริตที่เกิดข้ึนในสังคม

จะเปนมุมมองทางดานลบ แตไมอาจปฏิเสธไดวาการทุจริตที่แทรกซึมอยูทั่วทุกภาคสวนของสถาบัน

ทางสังคม ในทางหนึ่งไดสงผลเปนการขับเคลื่อนสังคมใหเดินหนา ตัวอยางท่ีเห็นไดอยางชัดเจนท่ีสุด

คือ ในสังคมที่มีความเหลื่อมล้ําทางฐานะทางการเงินสูง การทุจริตในรูปแบบที่เ ก่ียวของกับ

ผลประโยชนมักนํามาซึ่งความเปนอยูที่สุขสบายกวา  

- ในดานของสถาบันครอบครัว การทุจริตนํามาซึ่งความมั่งคั่งของครอบครัวโดยที่

การใชชีวิตประจําวันของครอบครัวดังกลาวจะไมมีปญหาความขัดของทางการเงินเขามาเก่ียวของ การ

ใชจายเงินที่ไดมาจากการทุจริตจะเปนการใชจายเพ่ือความสุขสบายเปนสวนใหญ โดยไมตองกังวล

เรื่องปญหาในการหาเงินมาใชจาย เพราะตราบใดที่สามารถสรางความสัมพันธอันดีระหวางเจาหนาที่

ที่เก่ียวของกับการใชจายเงินของรัฐได ก็จะมีเงินเขามาใหใชจายอยางไมขาดมือ 

- ในดานของสถาบันการศึกษา กรณีการทุจริตที่เก่ียวของกับสถาบันการศึกษา 

เชน การทุจริตโดยจัดสรรงบประมาณในการกอสรางหรือปรับปรุงสถาบันการศึกษาเฉพาะแหง ซึ่ง

เปนพ้ืนที่ที่เปนฐานเสียงของนักการเมืองผูดําเนินการจัดสรรงบประมาณดังกลาว อาจนํามาซึ่งการ

พัฒนาสถาบันทางการศึกษาในพ้ืนที่นั้น ๆ ใหเปนโรงเรียน มหาวิทยาลัย หรือศูนยวิจัยชั้นนํา

ระดับประเทศหรือระดับภูมิภาคและทําใหเกิดความตื่นตัวทางการศึกษาได  

- ในดานของสถาบันศาสนา การทุจริตที่เกิดขึ้นในสถาบันศาสนาอาจเกิดขึ้นโดย

การทุจริตในการพิจารณาเลื่อนและแตงตั้งสมณศักดิ์ หรือการทุจริตในการจัดสรรเงินที่ใชเพ่ือ 

ทํานุบํารุงศาสนาใหแกวัด โบสถ หรือมัสยิดเปนการเฉพาะแหง อาจสงผลเปนการสรางความเปน

เอกภาพและความเขมแข็งใหกับสถาบันทางศาสนา เพ่ือใหมีการสืบทอดและสามารถดํารงอยูตอไปได 

- ในดานของสถาบันนันทนาการ เนื่องจากสถาบันนันทนาการมีประโยชนตอสังคม

ในแงของการใหความบันเทิงและการพักผอนหนอยใจ ไมวาจะเปนในรูปของกีฬา หนัง ละคร เพลง 

หรือกิจกรรมนันทนาการอื่น การทุจริตในบางครั้งอาจสงผลใหเกิดความตื่นตัวในการเขารวมกิจกรรม

นันทนาการนั้นมากขึ้น เชน การสงเสริมหรือสนับสนุนกิจกรรมนันทนาการในบางประเภทเปนพิเศษ

เนื่องจากผูอนุมติงบประมาณมีสวนเก่ียวของกับผลประโยชนของกิจกรรมนันทนาการนั้น อาจสงผลให

กิจกรรมดังกลาวไดรับการปรับปรุงจนสามารถรองรับความตองการในการใชประโยชนของประชาชน

ได  

- นอกจากนี้หากพิจารณาในภาพรวม การทุจริตยังอาจสงผลใหเกิดการพัฒนา

ประเทศในหลาย ๆ ดาน เชน ทําใหการพัฒนาทางดานอุตสาหกรรมและเทคโนโลยีท่ีลาหลังไดรับการ

พัฒนาขึ้น วิธีการหนึ่งที่เปนการเปดโอกาสใหแกผูทุจริตในการแสวงหาประโยชนก็คือการตั้งโครงการ

ตาง ๆ ข้ึนมาเพ่ือเบิกจายเงิน ยิ่งใชจายเงินออกไปไดมากเทาไหรก็จะยิ่งเพ่ิมโอกาสในการแสวงหา
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ประโยชนจากเงินที่ถูกใชจายไดมากเทานั้น ดวยเหตุนี้การทุจริตจึงมีสวนชวยใหอุตสาหกรรมและ

เทคโนโลยีของประเทศกาวหนาขึ้น 

ผลเสียของการทุจริต ถึงแมการทุจริตจะมีสวนชวยใหประเทศกําลังพัฒนา

สามารถพัฒนาสังคมในระยะเริ่มตนใหเกิดความเจริญกาวหนาและมีความทันสมัยได แตกลับพบความ

พยายามในการหาวิธีเพ่ือปองกันและปราบปรามปญหาการทุจริตอยูเปนจํานวนมาก สวนหนึ่งเปนผล

มาจากการตระหนักถึงพิษภัยของการทุจริตวาไดสงผลเสียอยางไรบางตอสังคม เมื่อการทุจริตสามารถ

ใหผลกระทบในเชิงบวกตอสังคมได การทุจริตก็สามารถใหผลกระทบในเชิงลบตอสังคมไดเชนเดียวกัน 

และผลกระทบในเชิงลบหรือผลเสียของการทุจริตตอสังคมอาจมีมากกวาผลกระทบในเชิงบวกหรือ

ผลดีของการทุจริตตอสังคม  

- ในดานของสถาบันครอบครัว การทุจริต การขัดผลประโยชน หรือแมกระทั่งการ

ปราบปรามการทุจริตไดนํามาซึ่งปญหาการหยาราง ความไมเขาใจกันระหวางคนในครอบครัว การ

แยกกันอยูเพ่ือหลบหนีเอาชีวิตรอด ซึ่งลวนแลวแตเปนการทําลายความผาสุกในครอบครัวทั้งสิ้น และ

โดยเฉพาะอยางยิ่งเมื่อมีการปลูกฝงคานิยมใหมองวาการทุจริตเปนเรื่องที่รายแรงโดยปราศจากการ

ปลูกฝงคานิยมท่ีดีในการปฏิบัติตอผูทุจริตหรือครอบครัวผูทุจริต จะยิ่งสงผลเปนการสรางความเกลียด

ชังใหเกิดข้ึนระหวางกัน อันจะทําใหสังคมเกิดความแตกแยกมากข้ึน ตางไปจากครอบครัวที่ดํารงชีวิต

ดวยความสุจริต แมจะตองใชความรูความสามารถมากกวาเพ่ือใหไดมาซึ่งปจจัยในการดํารงชีพ แตไม

ตองกังวลวาการกระทําที่ผานมาจะถูกตรวจสอบหรือไม ซึ่งจะสรางความสุขที่แทจริงในครอบครัวได

มากกวา  

- ในดานของสถาบันการศึกษา การทุจริตไมวาจะกระทําโดยการแสวงหาประโยชน

จากเงินงบประมาณหรือการจัดสรรงบประมาณอยางไมเปนธรรมทําใหเกิดความเหลื่อมล้ําและ

ชองวางทางการศึกษาขึ้น ในพ้ืนท่ีหางไกลจะพบวาการพัฒนาทางดานการศึกษาถูกละเลยจนนําไปสู

ความลาหลังเมื่อเปรียบเทียบกับพื้นที่ในเขตชุมชนเมือง และจากความเหลื่อมล้ําและชองวางดังกลาว

ไดสงผลใหโอกาสไดทํางานท่ีดีของบุคคลบางกลุมลดต่ําลง ทั้งที่บุคคลเหลานั้นอาจมีประสิทธิภาพใน

การทํางานท่ีดีกวาบุคคลที่ไดโอกาสในการทํางานก็ได หากวาไดรับโอกาสทางการศึกษาเชนเดียวกัน 

ในแงนี้การทุจริตไดกอใหเกิดผลเสียเปนการลดทอนคุณภาพชีวิตของบุคคลเหลานั้นไปโดยปริยาย  

- ในดานของสถาบันศาสนา การทุจริตทําใหสถาบันทางศาสนาไมวาจะเปนนักบวช 

ศาสนิกชน หรือศาสนาไดรับความเสียหายเปนอยางมาก โดยทั่วไปแลวในมุมมองของศาสนิกชนของ

แตละศาสนายอมมองวานักบวชควรจะมุงหนาสูการปฏิบัติธรรมมากกวาทีจ่ะเก่ียวของกับความวุนวาย

ทางโลก การมายุงเก่ียวกับเรื่องผลประโยชนจึงถูกมองวาเปนเรื่องที่ไมสมควรและนําไปสูความเสื่อม

ความศรัทธาที่มีตอตัวนักบวชทานนั้นได และในกรณีที่นักบวชทานใดเปนนักบวชที่ไดรับความนับถือ
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เปนอยางมากจากศาสนิกชน การมีขอครหาเก่ียวกับการทุจริตอาจนํามาซึ่งความเสื่อมศรัทธาท่ี 

ศาสนิกชนมีตอศาสนานั้นไดโดยงาย หรือในกรณท่ีีการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ที่เกี่ยวของกับวงการ

ศาสนาเปนไปโดยเอนเอียงตอศาสนาใดศาสนาหนึ่งเปนการเฉพาะ หรือมีการทุจริตงบประมาณที่ใชใน

การทํานุบํารุงศาสนายอมสงผลกระทบตอนักบวช ศาสนิกชน และศาสนาโดยตรง ทําใหศาสนาเกิด

ความไมมั่นคงในการดํารงอยู ประชาชนขาดความเลื่อมใสศรัทธา อันจะทําใหสถาบันทางศาสนาไม

อาจเปนที่พ่ึงพิงของศาสนิกชนไดอีกตอไป 

- ในดานของสถาบันนันทนาการ การทุจริตอาจมีผลเปนการปดโอกาสในกิจกรรม

นันทนาการบางประเภท เนื่องจากการทุจริตทําใหมีการใชจายเงินของรัฐไปกับกิจกรรมใดกิจกรรม

หนึ่งหรือบางกิจกรรมมากจนเกินความจําเปน การใชจายท่ีมากเกินจําเปนนั้นจึงอาจกระทบตอ

งบประมาณที่จะตองใชสําหรับกิจกรรมนันทนาการอ่ืน ๆ ซึ่งอาจทําใหกิจกรรมนันทนาการที่ไมไดรับ

การใสใจเหลานั้นไมสามารถพัฒนาตัวเองจนเกิดประโยชนแกประชาชนได เชน กรณีการสรางลาน

กีฬาข้ึนในชุมชนโดยประกอบไปดวยอุปกรณกีฬาชนิดตาง ๆ การทุจริตอาจมีผลทําใหชุมชนไดใช

อุปกรณการกีฬาที่ดอยประสิทธิภาพและอุปกรณที่ดอยประสิทธิภาพเหลานั้นอาจเกิดอันตรายขึ้นแก

ผูใชงานได หรือในกรณีที่ไมไดรับการจัดสรรงบประมาณสําหรับการบํารุงรักษาอยางเพียงพอ 

เนื่องจากงบประมาณสวนหนึ่งตองเสียไปกับการทุจริต อาจสงผลใหลานกีฬาดังกลาวไมอาจใชการได

หรือใชการไดไมสมประโยชน 

- นอกจากนี้การทุจริตยังอาจสงผลเสียตอสังคมไดอีกในหลายกรณี เชน การทุจริต

ไดสรางความไมยุติธรรมข้ึนในสังคม ทําใหประชาชนขาดความเชื่อมั่นและความศรัทธาใน

ประสิทธิภาพการบริหารของของฝายปกครอง นําไปสูการแยงชิงอํานาจการปกครองโดยใหเหตุผล

เรื่องการบริหารงานที่ไรประสิทธิภาพ ซึ่งจะสงผลใหเกิดความวุนวายในสังคมตามมา หรืออาจสงผลให

เจาหนาท่ีซึ่งปฏิบัติงานโดยสุจริตแตเพราะทํางานรวมกับหรือสถานท่ีเดียวกับเจาหนาที่ที่ทุจริตตอง

พลอยเสียชื่อเสียงไปดวย การทุจริตยังกอใหเกิดความเหลื่อมล้ําในสถานะทางเศรษฐกิจขึ้น โดยที่

ชองวางระหวางคนรวยกับคนจนมีมากจนการประกอบอาชีพโดยสุจริตไมอาจอุดชองวางเหลานั้นได 

อาจทําใหคนจนขาดความทะเยอทะยานในการปรับปรุงตนเพ่ือกาวขามสถานะความยากจน การ

ทุจริตยังเปนการสรางคานิยมที่ไมเหมาะสมใหแกประชาชนในสังคม ทําใหประชาชนในสังคมเกิด

ความคิดในการหาเงินดวยวิธีการที่ไมถูกตอง โดยทําใหเกิดความตั้งใจแตแรกในการหาเงินดวยวิธีการ

ที่ทุจริตหรือเปลี่ยนรูปแบบการประกอบอาชีพจากเดิมไปในวิถีทางท่ีทุจริต หากมีการรวมตัวกันของ

กลุมคนเพ่ือแสวงหาประโยชนโดยมิชอบอยางทุจริตแลวอาจทําใหเกิดกลุมผูมีอิทธิพลขึ้น ทําใหสังคม

เกิดความวุนวายหรือทําใหกฎระเบียบเกี่ยวกับการปกครองที่ใชในสังคมไรประสิทธิภาพหรือใชบังคับ
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ไมไดเนื่องจากถูกครอบงําโดยกลุมผูมีอิทธิพล และอาจนําไปสูการจัดตั้งองคกรอาชญากรรมขึ้น ซึ่งจะ

สงผลเสียกระทบตอสังคมในขอบเขตทีก่วางมากขึ้นดวย 

2.2.5.3 ผลกระทบดานการเมือง 

นอกจากการทุจริตจะไดสงผลกระทบตอระบบเศรษฐกิจและสังคมดังที่กลาวไป

กอนหนาแลว การทุจริตยังสงผลกระทบตอระบบการเมืองในประเทศ เนื่องดวยลักษณะของการเมือง

ที่เปนไปเพ่ือประสานความหลากหลายของกลุมผลประโยชนตาง ๆ เขาไวดวยกัน ฝายการเมืองซึ่งมี

อํานาจในการกําหนดนโยบายตลอดจนขาราชการการเมืองมักถูกมองวา การกําหนดนโยบายตลอดจน

การบริหารราชการแผนดินในเรื่องท่ีเก่ียวของกับผลประโยชนนั้นอาจมีผลประโยชนสวนตัวหรือพวก

พองเกิดข้ึนในทางใดทางหนึ่ง แมวาในความจริงแลวการกําหนดนโยบายหรือการบริหารราชการ

แผนดินเหลานั้นจะมิไดเกี่ยวของกับผลประโยชนสวนตนหรือพวกพองก็ตาม อันสงผลตอภาพลักษณ

ของสถาบันทางการเมืองที่ถูกเหมารวมวาวาใครเขามาบริหารตางก็ทุจริตดวยกันทั้งสิ้น อยูที่วาจะ

ทุจริตมากหรือทุจริตนอยเพียงใด สําหรับผลกระทบท่ีเกิดขึ้นจากการทุจริตตอระบบการเมืองนั้นก็มี

ลักษณะเชนเดียวกับผลกระทบที่เกิดขึ้นตอระบบเศรษฐกิจและสังคม กลาวคือ ผลกระทบดังกลาวมี

ทั้งผลกระทบที่เปนผลดีและผลกระทบที่เปนผลเสีย ดังนี ้

ผลดีของการทุจริต แมวาหลายฝายจะมองวาการทุจริตในทางการเมืองไดสราง

ความเสียหายใหกับประเทศเปนอยางมาก และโดยเฉพาะอยางยิ่งตอสถาบันการเมืองซึ่งถือเปน

สถาบันหลักสถาบันหนึ่งในการพัฒนาประเทศ แตหากพิจารณาในอีกแงมุมหนึ่งการทุจริตในทาง

การเมืองไดสงผลดีตอระบบการเมืองการปกครองภายในประเทศดวยกันหลายประการ ดังนี ้

- การทุจริตชวยใหกลไกการบริหารราชการแผนดินเกิดประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น 

กลาวคือ บางครั้งการทุจริตดวยการเสนอสินบนในลักษณะที่เปนเงินหรือผลประโยชนทางการเงินแก

เจาหนาที่ซึ่งมีอํานาจหนาที่เก่ียวของกับการพิจารณาอนุญาต มีผลทําใหการดําเนินงานของเจาหนาที่

รายนั้นเปนไปอยางรวดเร็ว แตกตางไปจากการพิจารณาอนุญาตในกรณีปกติที่เปนไปอยางเชื่องชา

หรือเกิดการประวิงเวลาขึ้นเพื่อเหตุผลบางประการ ไมวาการพิจารณาอนุญาตนั้นจะไดดําเนินไปอยาง

ถูกตองตามระเบียบข้ันตอนหรือไมก็ตาม จนมีการเปรียบเทียบการทุจริตประเภทนี้วามีลักษณะ

เหมือนการหยอดน้ํามันลงไประบบราชการ (To lubricate the wheels of commerce) ทําให

ระบบราชการที่มีลักษณะคลายกับเครื่องจักรเกา ๆ ที่เต็มไปดวยสนิมทํางานไดอยางราบลื่นขึ้น 

- การทุจริตชวยใหเกิดความลงตัวในการดําเนินงานของเจาหนาที่ สําหรับใน

ประเทศท่ีซึ่งกําลังพัฒนา การเขาถึงบริการสาธารณะอันไดแก การศึกษา การกีฬา การคมนาคมขนสง 

การติดตอสื่อสาร การสาธารณสุข ทรัพยากรทางธรรมชาติ กระบวนการยุติธรรม ฯลฯ เปนไปอยาง

จํากัดหรือการใหบริการของเจาหนาที่เปนไปอยางไมทั่วถึง หากมีการจัดสรรอยางเทาเทียมกันโดยไม
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เลือกปฏิบัติจะกอใหเกิดความลาชาหรืออาจไมสามารถใชประโยชนจากกิจการสารธารณะเหลานั้นได

อยางสมบูรณ ทางเลือกหนึ่งในการจัดสรรกิจการเหลานั้นใหเกิดความลงตัวภายใตระยะเวลาและ

ทรัพยากรที่จํากัดคือ การต้ังศูนยกลางบริการสาธารณะขึ้น ซึ่งการเลือกตําแหนงท่ีตั้งนั้นอาจเกิด

ปญหาวาสถานที่ใดมีความเหมาะสมมากกวากัน ปญหาดังกลาวอาจสงผลใหการดําเนินงานของ

เจาหนาที่ตองหยุดชะงักลงเนื่องจากกระบวนการในการพิจารณาวาสถานที่ใดมีความเหมาะสมนั้นเปน

เรื่องที่ตองใชระยะเวลานานในการรวบรวมขอมูลเพ่ือวิเคราะหความตองการที่แทจริง การทุจริตไดเขา

มาแกไขปญหาดังกลาวโดยทําหนาที่เปนเครื่องมือในการจัดสรรใหเกิดความลงตัวขึ้น และหาก

พิจารณาในแงของความตองการที่แทจริงแลว การทุจริตอาจทําใหการจัดสรรเปนไปตามความตองการ

ที่แทจริงได กลาวคือ ในพ้ืนที่ท่ีมีการทุจริตเปนจํานวนมากอาจหมายความวาในพื้นที่ดังกลาวมีความ

ตองการที่มากกวาจนทําใหเกิดการยอมรับวัฒนธรรมการทุจริตเพ่ือแยงชิงบริการสาธารณะนั้น 

- การทุจริตทําใหไดมาซึ่งอํานาจในการบริหาร ในมุมมองของนักการเมืองหรือ

ขาราชการการเมืองแลว การไดมาซึ่งอํานาจในการบริหารถือเปนเรื่องที่สําคัญ หากปราศจากอํานาจ

ในการบริหารแลวจะทําใหเกิดความเสียเปรียบทางการเมืองขึ้น ความเสียเปรียบดังกลาวไมเพียงแค

สงผลกระทบตออํานาจบริหารเทานั้น แตยังกระทบไปถึงผลพวงที่ตามมาจากการไมมีอํานาจบริหาร

ดวย อันไดแก คาตอบแทน สิทธิประโยชน ความมีชื่อเสียง อิทธิพล และประโยชนอื่น ๆ ที่จะไดมา

เนื่องจากการดํารงตําแหนง ไมวาจะเปนประโยชนที่ชอบดวยกฎหมายหรือไมชอบดวยกฎหมายก็ตาม 

การทุจริตไมวาจะกระทําโดย การซื้อขายตําแหนง การซื้อสิทธิขายเสียง การผูกขาดการแตงตั้ง ลวน

แตสงผลใหบุคคลที่ไดดํารงตําแหนงหรือบุคคลที่เก่ียวของไดรับประโยชนดวยกันทั้งสิ้น ในมุมมองของ

บุคคลดังกลาว การทุจริตจึงถือเปนขอดีของการเขาสูอํานาจ ที่สามารถดําเนินการไดอยางสะดวกและ

รวดเร็วกวาการสรางฐานคะแนนนิยมดวยวิธีอ่ืน 

ผลเสียของการทุจริต แมการทุจริตจะไดกอใหเกิดประโยชนบางประการแกระบบ

การเมือง ทําใหการปกครองเปนไปโดยรวมเร็ว เกิดประสิทธิภาพขึ้น การจัดสรรเกิดความลงตัว และ

ทําใหไดมาซึ่งอํานาจในการบริหาร แตประโยชนที่เกิดข้ึนเปนหากพิจารณาอยางละเอียดรอบคอบแลว

จะพบวาเปนเพียงประโยชนที่เกิดข้ึนเฉพาะกลุมคนบางกลุมเทานั้น กลาวคือ เปนประโยชนท่ีเกิดข้ึน

เฉพาะในกลุมพอคานักธุรกิจ กลุมเจาหนาที่ที่เก่ียวของ กลุมนักการเมือง มิไดเกิดประโยชนอยาง

แทจริงกับประชาชนสวนใหญของประเทศ ดังนั้น การทุจริตแมวาจะกอใหเกิดประโยชนบางประการ

แกระบบการเมือง แตการทุจริตดังกลาวก็ไดกอใหเกิดผลเสียหายแกระบบการเมืองเชนกัน และผลเสีย

ที่เกิดขึ้นก็มีขอบเขตที่กวางกวาผลดขีางตนดวย  

- การทุจริตแมวาจะสงผลใหการบริหารราชการเกิดประสิทธิภาพ เปนไปอยาง

รวดเร็ว แตจะกลายเปนการสรางคานิยมการทํางานที่ไมถูกตองใหเกิดข้ึนแกระบบราชการ การติดตอ
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ประสานงานในเรื่องที่เก่ียวของกับเจาหนาที่รัฐหากตองจายสินบนดวยเสมอจนกลายเปนธรรมเนียม

ปฏิบัติจะสงผลเสียตอภาพลักษณขององคกรเปนอยางมาก นักการเมืองและขาราชการการเมืองที่

ตั้งใจทํางานอยางสุจริตจะถูกเหมารวมวาเปนพวกทุจริตเพียงเพราะทํางานรวมกับนักการเมืองและ

ขาราชการการเมืองที่ทุจริต นอกจากนี้การบริหารราชการที่ตอบสนองเฉพาะการดําเนินการท่ีมี

ผลประโยชนสวนตนหรือพวกพองมาเก่ียวของยังจะสงผลตอประสิทธิภาพในการทํางานดวย กลาวคือ 

การมุงหวังแตเฉพาะการปฏิบัติงานเพ่ือตอบสนองการทํางานที่ไดรับผลประโยชนจะสงผลใหภาพรวม

ของงานเกิดความเสียหาย การดําเนินงานเกิดขึ้นอยางไมสอดคลองกับประโยชนที่มุงหวัง และการ

ดําเนินงานในบางเรื่องซึ่งมีความจําเปนเรงดวนกลับไมไดรับการดําเนินการอยางทันทวงทีหรือตองถูก

ประวิงเวลาออกไป ประชาชนตองเสียคาใชจายในเรื่องที่ไมสมควรตองเสียโดยไมกอใหเกิดประโยชน

แกสวนรวม 

- การทุจริตทําใหการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ฝายปกครองเปนไปอยางไมชอบ

ธรรม แมวาการทุจริตจะทําใหเกิดการจัดสรรทรัพยากรอยางลงตัว และทําใหประชาชนบางกลุม

สามารถเขาถึงความชวยเหลือที่นักการเมืองและขาราชการการเมืองไดจัดทําขึ้นไดอยางสะดวกและ

รวมเร็ว แตการทุจริตไดทําใหเกิดความไมเปนธรรมขึ้นในสังคม ซึ่งความไมเปนธรรมดังกลาวอาจ

กลายเปนแรงผลักดันใหกลุมผูสูญเสียผลประโยชนลุกขึ้นตอตานการใชอํานาจของผูปกครองได ซึ่งการ

ลุกขึ้นตอตานในสังคมที่ขาดความเทาเทียมมีแนวโนมสูงวาจะเกิดขึ้นโดยอาศยัความรุนแรงเพ่ือตอตาน

และแยงชิงอํานาจระหวางกัน ทายที่สุดการทุจริตจะสงผลตอเสถียรภาพทางการเมือง ทําใหเกิดความ

ไมมั่นคงในการบริหารประเทศหรือการบริหารราชการสวนทองถ่ินของฝายบริหาร จนอาจนําไปสูการ

ควบคุมอํานาจการบริหารดวยวิธีการตาง ๆ และหากการควบคุมอํานาจนั้นเปนไปในวิถีทางที่ไมเปน

ประชาธิปไตย เชน การรัฐประหาร การกอกบฏ อาจสงผลเปนการทําลายคุณคาของสังคมในอันท่ีจะ

รักษาไวซึ่งระบอบประชาธิปไตย ในที่นี้จะสงผลในประการตอมาคือ ทําใหกลุมบุคคลที่สูญเสียอํานาจ

การปกครองเนื่องจากแพการเลือกตั้งหรือพลาดโอกาสในการไดรับการจัดสรรตําแหนงทางบริหาร

อาศัยขออางเก่ียวกับการทุจริตเปนเหตุผลสนับสนุนการลมลางการปกครอง และสรางการปกครองที่

ไมตั้งอยูบนพ้ืนฐานการยอมรับรวมกันอยางมีเหตุมีผลและโดยสันติ ทั้งที่ขออางการทุจริตดังกลาว

อาจจะไมใชความจริง หรือเปนเรื่องที่ตนเองก็เคยทํามาแลวหรือคิดจะทําหากไดรับโอกาสในการดํารง

ตําแหนงดังกลาว 

- การทุจริตทําใหระบบการสรรหาบุคคลเขาดํารงตําแหนงทางการเมืองไร

ประโยชน โดยหลักการแลวการกําหนดหลักเกณฑที่ใชกับการเลือกตั้งหรือการสรรหาบุคคลเขาดํารง

ตําแหนงทางการเมืองมีข้ึนเพื่อใหการสรรหาบุคคลเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ เปดโอกาสใหทุกคน

สามารถแขงขันภายใตกติกาเดียวกันไดอยางเปนธรรม อันจะทําใหไดมาซึ่งบุคคลที่สาธารณชน
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ไววางใจวาเปนบุคคลที่มีคุณภาพสามารถจะนําพาประเทศหรือสังคมไปสูความเจริญรุงเรืองได แมใน

มุมมองของฝายที่ไดมาซึ่งอํานาจในการบริหารจะมองวาการทุจริตจะทําใหฝายตนไดรับประโยชน แต

ในมุมมองของผูสูญเสียประโยชนแลวถือวาเปนสิ่งที่ไมคุมคาเปนอยางยิ่ง การทุจริตทําใหไดมาซึ่ง

บุคคลท่ีไมมีความจริงใจตอการบริหารประเทศ โดยหวังที่จะเขามาเพื่อกอบโกยประโยชนของ

ประเทศชาติซึ่งแทที่จริงแลวควรจะเปนของคนทั้งชาติ ทําใหคนที่มีความตั้งใจในการทํางานเพ่ือพัฒนา

ประเทศไปสูความเจริญรุงเรืองเกิดความทอถอยจนตัดสินใจลาออกหรือไมยุงเก่ียวกับเรื่องทาง

การเมือง เนื่องจากไมสามารถตอสูกับอํานาจทางการเงินและอิทธิพลของกลุมผูทุจริตได ในที่นี้จะ

สงผลเสียหายตอระบบการเมือง ทําใหการเมืองเต็มไปดวยผูที่มุงแตจะแสวงหาผลประโยชนใหกับ

ตนเองหรือพวกพอง โดยไมคํานึงถึงประโยชนของประเทศชาติ และนําไปสูความเสื่อมศรัทธาตอระบบ

การเมืองของประชาชนทั้งประเทศ 

- เมื่อเกิดการทุจริตข้ึนในระบบการเมือง ยอมเปนการลดทอนความเชื่อมั่นและ

ความไววางใจของประชาชนที่มีตอนักการเมือง ขาราชการการเมือง ตลอดจนองคกรฝายการเมืองลง 

อันจะสงผลกระทบตอการดําเนินงานตามนโยบายตาง ๆ ที่ถูกกําหนดไว โดยถูกตั้งคําถามจากภาค

สวนตาง ๆ ของสังคมวา การดําเนินงานตามนโยบายที่มีขึ้นหรือกําลังจะจัดใหมีขึ้นนั้นจะมีปญหาการ

ทุจริตตามมาหรือไม การตั้งคําถามดังกลาวอาจนําไปสูภาวะชะงักงันทางการเมือง (political 

deadlock) ทําใหนโยบายตาง ๆ ที่ดําเนินการอยูหรือกําลังจะดําเนินการตองหยุดชะงักลง ซึ่งบางครั้ง

ในมุมมองทางเศรษฐศาสตรแลว การปลอยใหเกิดภาวะดังกลาวข้ึนจะเปนผลเสียแกประเทศมากกวา

ผลดี เชน กรณีของการสรางทาอากาศสุวรรณภูมิท่ีใชระยะเวลาในการกอสรางที่ยาวนาน เนื่องจากมี

ปญหาเรื่องการทุจริตเขามาเกี่ยวของเปนจํานวนมากกอสรางตองหยุดชะงักลง การหยุดชะงักดังกลาว

กระทบตอความแออัดของการจราจรทางอากาศ และกระทบตอการพัฒนาโครงสรางการคมนาคม

ขนสงระหวางประเทศ ทําใหประเทศไทยสูญเสียโอกาสในการเปนศูนยกลางการบินในภูมิภาคเปน

ระยะเวลานาน 

- ในอีกมุมหนึ่ง การทุจริตไดทําใหเกิดกลุมผูมีอิทธิพลขึ้น ซึ่งมีทั้งกลุมผูมีอิทธิพล

ในทางการเมืองและกลุมผูมีอิทธิพลภายนอก การใชอํานาจนอกกฎหมายของกลุมผูมีอิทธิพลเหลานี้ได

มผีลเปนการทําลายคุณคาทางกฎหมายในอันที่จะรักษาความเปนระเบียบเรียบรอยใหเกิดขึ้นในสังคม 

มาตรการในการปราบปรามกลุมผูมีอิทธิพลที่ลมเหลว หรือการปราบปรามกลุมผูมีอิทธิพลเพียงเฉพาะ

บางกลุม หรือการปราบปรามกลุมผูมีอิทธิพลอยางไมจริงจังไรประสิทธิภาพสงผลใหภาพลักษณในการ

ดําเนินงานดานการปราบปรามกลุมผูมีอิทธิพลที่ดําเนินการโดยนักการเมือง ขาราชการการเมือง และ

เจาหนาที่ที่เก่ียวของลดต่ําลง อันจะเปนการสรางความออนแอใหเกิดข้ึนแกสถาบันการเมือง  
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- การทุจริตยังทําใหเกิดการผูกขาดอํานาจทางการเมือง ซึ่งสงผลใหการเขามาดํารง

ตําแหนงทางการเมืองของบุคคลทั่วไปเปนไปไดยาก ในแงนี้ระบบการเมืองจะไมเกิดการพัฒนาขึ้น ทํา

ใหไดผูดํารงตําแหนงทางการเมืองกลุมเดิม ซึ่งการบริหารงานจะมีลักษณะแบบคอยเปนคอยไป ไมเกิด

ความกระตือรือรนในการปฏิบัติงาน เนื่องจากไมมีความจําเปนที่จะตองรักษาฐานอํานาจดวยวิธีการ

สรางผลงานนั่นเอง 

จะเห็นไดวา การทุจริตกอใหเกิดผลกระทบตอระบบเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง

ไดทั้งในทางที่เปนประโยชนและเปนโทษ ซึ่งประโยชนของการทุจริตมักจะมีลักษณะเปนการเฉพาะ

ราย เฉพาะกลุม หรือเฉพาะพ้ืนที่ แตกตางจากผลเสียที่เกิดขึ้นจากการทุจริตจะมีลักษณะที่กระทบ

เปนวงกวางตอประชาชน ชุมชน สังคม หรือประเทศชาติ และผลเสียของการทุจริตอาจกระทบไปถึง

สังคมระหวางประเทศ การตระหนักถึงผลเสียที่เกิดข้ึนจากการทุจริตจึงเปนสิ่งที่สําคัญที่จะทําใหการ

ปองกันและปราบปรามการทุจริตเกิดข้ึนอยางจริงจัง เพราะเม่ือใดที่มีการสรางคานิยมใหมองวาการ

ทุจริตในบางเรื่องเปนสิ่งท่ียอมรับได จะมีผลทําใหการทุจริตที่เกิดขึ้นในสังคมไมไดรับการแกไขอยาง

จริงจังเปนระบบ การปองกันและปราบปรามการทุจริตจะมีความตื่นตัวเฉพาะในบางเรื่องเทา เชน

กรณีการรณรงคตอตานนักการเมืองที่บริหารประเทศอยางคดโกง แตกลับพบวาผูรณรงคดังกลาวได

รองขอใหเจาหนาที่ตํารวจไมดําเนินการเปรียบเทียบปรับในกรณีจอดรถในเขตที่มีเครื่องหมายหาม

จอด การปองกันและการปราบปรามการทุจริตท่ีจะไดประสิทธิภาพสูงสุดจึงเปนการสรางความรูความ

เขาใจที่ถูกตองเก่ียวกับการทุจริต ทั้งความหมายที่แทจริงของการทุจริต ลักษณะการกระทําที่เปนการ

ทุจริต และผลกระทบที่จะเกิดขึ้นจากการทุจริตใหเกิดขึ้นกับทุกภาคสวนตั้งแตประชาชนตลอดจน

เจาหนาที่ผูปฏิบัติหนาที่ และสรางคานิยมในการปฏิบัติหนาที่และคานิยมในการดําเนินชีวิตอยาง

ถูกตองใหเกิดขึ้นแกสังคม 

กลาวไดวาแมผลกระทบที่เกิดขึ้นจากการกระทําที่เปนการประชาสัมพันธบุคคล

หรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐอาจกอใหเกิดผลดีในบางประการ เชน ทําใหผูสมัครรับ

เลือกตั้งหรือพรรคการเมืองประหยัดคาใชจายที่ใชในการรณรงคหาเสียงเลือกตั้งลง หรือทําใหสื่อ

ประชาสัมพันธของรัฐไดรับความสนใจจากสาธารณชนมากขึ้น เนื่องจากการออกแบบสื่อ

ประชาสัมพันธนั้นแปลกใหมนาสนใจ แตเปนที่เห็นไดชัดวาผลกระทบดานลบนั้นมีมากกวาเปนจํานวน

มาก เริ่มตั้งแตการทุจริตดังกลาวสงผลทําใหรัฐตองสูญเสียทรัพยากรไปอยางสิ้นเปลือง โดยไม

กอใหเกิดประโยชนหรือกอใหเกิดประโยชนเพียงเล็กนอยเทานั้น หรือสรางความไมเปนธรรมในการ

แขงขันทางการเมืองใหบุคคลหรือพรรคการเมืองอื่นซึ่งเปนคูแขง กลาวไดวาผลเสียที่เกิดข้ึนจากการ

กระทําดังกลาวไดทําลายระบบเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองภายในประเทศลง ซึ่งเปนสิ่งที่รายแรง
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และนับวันจะยิ่งขยายขอบเขตของผลกระทบดังกลาวขึ้นเรื่อย ๆ พฤติกรรมดังกลาวจึงเปนสิ่งที่ไมพึง

เกิดขึ้นในสังคม 

 

2.3 แนวคิดเกี่ยวกับการตอตานการทุจริตตามอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการ

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

 

ลักษณะของการทุจริตนับตั้งแตในอดีตจนถึงปจจุบันมีวิธีการท่ีเปลี่ยนแปลงอยู

ตลอดเวลา ซึ่งเปนผลมาจากวิวัฒนาการดานเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองท่ีเปลี่ยนแปลงไป ปญหา

การทุจริตในระยะแรกมีลักษณะเปนเรื่องภายในประเทศ โดยสงผลกระทบตอโครงสรางพ้ืนฐานทาง

เศรษฐกิจ สังคม และการเมืองภายในรัฐ กอใหเกิดปญหาในดานตาง ๆ อาทิ การผูกขาดทางการคา 

ความเหลื่อมล้ําทางเศรษฐกิจ ความไมเทาเทียมกันทางการศึกษา การเขาถึงกระบวนการยุติธรรม 

ความหยอนยานในการรักษาระเบียบวินัย ความวุนวายในสังคม ความไรซึ่งประสิทธิภาพในการ

ปฏิบัติงานของเจาหนาที่ การตั้งตนเปนผูมีอิทธิพล การกออาชญากรรม เสถียรภาพทางการเมือง  

การแยงชิงอํานาจ การรัฐประหาร ฯลฯ การทุจริตอาจเกิดข้ึนไดทั้งในภาครัฐ ภาคเอกชน หรือระหวาง

ภาคเอกชนกับภาครัฐ เม่ือระยะเวลาผานไปการปฏิสัมพันธระหวางรัฐในดานเศรษฐกิจ สังคม และ

การเมืองเริ่มมีมากข้ึน มีการติดตอคาขาย แลกเปลี่ยนวัฒนธรรม อิทธิพลทางความคิดระหวางกัน ทํา

ใหระบบเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองเริ่มมีลักษณะขามพรมแดน (Transnational) กลาวคือ การ

เปลี่ยนแปลงทางดานเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองไมเพียงกอใหเกิดผลกระทบตอประเทศใดประเทศ

หนึ่งเทานั้น ยังสงผลกระทบไปถึงประเทศอื่น ๆ ดวย เพื่อปองกันความเสียหายที่จะเกิดขึ้นจากการ

เปลี่ยนแปลงดังกลาวอันเนื่องมาจากการทุจริต จึงนําไปสูความรวมมือของประเทศตาง ๆ ทั้งในระดับ

ทวิภาคีและพหุภาคีในการจัดทํามาตรการเพ่ือปองกันและแกไขปญหาการทุจริตรวมกัน มาตรการ

ดังกลาวนอกจากจะชวยปองกันและแกไขปญหาการทุจริตที่เกิดขึ้นภายในประเทศแลว ยังมีผลเปน

การยับยั้งมิใหปญหาการทุจริตลุกลามขึ้นจนมลีักษณะขามพรมแดนดวย 

 

2.3.1 ความเปนมาของอนุสัญญา UNCAC93 

ในชวงกลางทศวรรษที่ 60 องคกรสหประชาชาติ (The United Nations - UN) ได

มีความพยายามหลายครั้งในการจัดการกับประเด็นปญหาการทุจริต โดยในป ค.ศ. 1974 คณะมนตรี

                                           
93

 แสวง บุญเฉลิมวิภาส และคณะ, “รายงานวิจัย เรื่อง “การศึกษาพันธกรณีและ

ความพรอมของประเทศไทยในการปฏิบัติตามอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต 
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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 เพ่ือศึกษาและพัฒนาประมวลจรรยาบรรณบรรษัทขามชาติ (Code of 

Conduct on Transnational Corporations) และเตรียมความพรอมใหแกองคการสหประชาชาติใน

การรับประมวลจรรยาบรรณดังกลาว และตอมาในวันที่ 15 ธันวาคม ค.ศ. 1975 สมัชชาใหญแหง

สหประชาชาติไดแตงตั้งคณะทํางานชั่วคราวระหวางรัฐบาลวาดวยปญหาการทุจริตประพฤติมิชอบ 

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

เพ่ือดําเนินการรวมกับคณะมนตรีเศรษฐกิจและสังคมแหงสหประชาชาติ ในการบริหารจัดการเรื่อง

ของการแลกเปลี่ยนระหวางประเทศหรือการกระทําที่มีลักษณะขามชาติซึ่งมีมิติในทางลบ เชน การ

ทุจริตประพฤติมิชอบ การใหสินบนแกเจาหนาที่ของรัฐบาลตางประเทศ 

ตอมาในวัน ท่ี 4 สิงหาคม ค.ศ. 1978 คณะมนตรี เศรษฐกิจและสังคมแหง

สหประชาชาติ ไดกอตั้งคณะกรรมการความตกลงระหวางประเทศวาดวยการจายเงินที่มิชอบดวย

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

United Nations) ข้ึน เพ่ือทําหนาที่แทนคณะทํางานชั่วคราวที่จัดตั้งขึ้นกอนหนา โดยไดมีการยกราง

อนุสัญญาความตกลงระหวางประเทศวาดวยการจายเงินที่มิชอบดวยกฎหมาย (International 

Agreement on Illicit Payment) ขึ้นมา แตรางอนุสัญญาดังกลาวที่ เสนอตอสมัชชาใหญแหง

สหประชาชาติใน ค.ศ. 1979 ไมประสบผลสําเร็จเนื่องจากไมสามารถหาฉันทามติเก่ียวกับนิยามของ 

“การจายเงินที่มิชอบดวยกฎหมาย (Illicit Payment)” ได95 และในวันที่ 16 ธันวาคม ค.ศ. 1996 

สมัชชาใหญแหงสหประชาชาติไดมีมติรับรองปฏิญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริตและ

การใหสินบนในธุรกรรมทางการคาระหวางประเทศ (United Nations Declaration Against 

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

ดังกลาวกําหนดวา ประเทศสมาชิกตองใหคําม่ันสัญญาที่จะปฏิเสธสิทธิในการนําคาใชจายซึ่งเกิดขึ้น

                                           

ค.ศ. 2003”,” รายงานวิจัยสํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ, 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, อางแลว เชิงอรรถที่ 93, น.87. 
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เพ่ือการทุจริตมาลดหยอนภาษีและกําหนดใหการใหสินบนเจาหนาที่ในรัฐตางประเทศเปนความผิด

ทางอาญา โดยเปนไปอยางมีประสิทธิภาพและเกิดการประสานรวมมือระหวางกัน96 

ถัดมาในป ค.ศ. 1997 สหประชาชาติไดจัดตั้งสํานักงานปองกันยาเสพติดและ

ปราบปรามอาชญากรรมแหงสหประชาชาติ (United Nations Office on Drugs and Crime – 

UNODC) ขึ้น เพ่ือใหเปนผูนําระดับโลกในการจัดการและสงเสริมการดําเนินการอันเปนการตอตาน

ปญหายาเสพติดและปญหาอาชญากรรมที่กําลังลุกลามเปนปญหาระหวางประเทศ อันไดแก ปญหา

การใชยาเสพติด การคายาเสพติด กลุมอาชญากรรมขามชาติ การคามนุษย การฟอกเงิน การทุจริต 

และการกอการราย โดยผานความรวมมือของพันธมิตรที่มีอยูอยางกวางขวางในภูมิภาคตาง ๆ

สํานักงานดังกลาวจัดตั้งข้ึนโดยการควบรวมโครงการควบคุมยาเสพติดแหงสหประชาชาติ (United 

Nations Drug Control Programme - UNDCP) และศูนยปองกันอาชญากรรมระหวางประเทศแหง

สหประชาชาติ (United Nations Centre for International Crime Prevention - UNCICP) เขาไว

ดวยกัน ซึ่งงบประมาณในการดําเนินการดังกลาว กวารอยละ 90 เปนงบประมาณท่ีไดมาจากการ

สนับสนุนของรัฐบาลตาง ๆ ดวยความสมัครใจ 

สําหรับการดําเนินงานของสํานักงานปองกันยาเสพติดและปราบปรามอาชญากรรม

แหงสหประชาชาติจะแบงการดําเนินงานออกเปน 3 ดาน คือ 

1) การสงเสริมความรวมมือทางดานวิชาการระหวางประเทศสมาชิกเพ่ือเพ่ิมขีด

ความสามารถในการตอสูกับยาเสพติด อาชญากรรม และการกอการราย  

2) การศึกษาและวิเคราะหการทํางานเพื่อเพิ่มพูนความรูความเขาใจอยางถูกตอง

เก่ียวกับประเด็นปญหาของยาเสพติดและอาชญากรรม รวมถึงการนําขอมูลที่ผานการศึกษาและ

วิเคราะหแลวมาใชเปนฐานในการกําหนดนโยบายและการตัดสินใจดําเนินการ 

3) การกําหนดกฎเกณฑการทํางานเพ่ือชวยรัฐในการใหสัตยาบันและอนุวัติการให

เปนไปตามสนธิสัญญาระหวางประเทศท่ีเกี่ยวของ การพัฒนากระบวนการบัญญัติกฎหมายภายในของ

รัฐในเรื่องที่เก่ียวของกับยาเสพติด อาชญากรรม และการกอการราย และรวมถึงการจัดการและการ

ใหบริการที่สําคัญสําหรับหนวยงานที่จัดตั้งข้ึนตามสนธิสัญญาและองคกรของรัฐ97 

                                           
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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โดยการดําเนินงานของสํานักงานปองกันยาเสพติดและปราบปรามอาชญากรรมแหง

สหประชาชาติ ระหวางป ค.ศ. 2012 – 2015 นั้นไดมีการกําหนดยุทธศาสตรและขอบเขตของการ

ทํางานเพ่ือใหบรรลุขอตกลงรวมกันของประเทศสมาชิกไว 7 ขอ ซึ่ง 5 ขอแรกเปนเรื่องสําคัญเก่ียวของ

กับการดําเนินงานโดยตรง สวนอีก 2 ขอหลังเปนเรื่องของการสนับสนุนการดําเนินงาน ดังนี ้

1) การจัดการกับการกออาชญากรรมขามชาติ การคาที่ผิดกฎหมาย และการคายา

เสพติด ดวยการสงเสริมการดําเนินการกับการกออาชญากรรมขามชาติ การคาที่ผิดกฎหมาย และ

การคายาเสพติดใหเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ โดยอํานวยความสะดวกในการจัดทํากฎเกณฑและ

จัดการเก่ียวกับการประชุมของสหประชาชาติในเรื่องดังกลาว 

2) การตอตานการทุจริต ดวยการปองกันและตอสูกับปญหาการทุจริตตามแนวทางที่

กําหนดไวในอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 (United Nations 

Convention against Corruption 2003 - UNCAC) 

3) การตอตานการกอการราย ดวยการสงเสริมและเสริมสรางความเขมแข็งของการ

ดําเนินงานในกระบวนการยุติธรรมทางอาญา เพื่อใหการดําเนินการในการตอตานการกอการราย

เปนไปอยางมีประสิทธิภาพและสอดคลองกับหลักนิติธรรม (The Rule of Law) 

4) การดําเนินการดานความยุติธรรม ดวยการเสริมสรางหลักนิติธรรมใหเกิดข้ึนผาน

การปองกันอาชญากรรมและสงเสริมกระบวนการยุติธรรมทางอาญาใหเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ 

เกิดความยุติธรรม มีมนุษยธรรม และสามารถอธิบายไดอยางมีเหตุมีผล ทั้งนี้โดยสอดคลองกับ

มาตรฐานท่ีสหประชาชาติกําหนดไว รวมทั้งเปนไปตามบรรทัดฐานที่กําหนดไวสําหรับการปองกัน

อาชญากรรม ความยุติธรรมทางอาญา และวิธีการที่เกี่ยวของอ่ืน ๆ ซึ่งใชเปนเครื่องมือในทางระหวาง

ประเทศในการอํานวยความยุติธรรม 

5) การปองกัน การรักษา และการกลับคืนสูสังคม รวมทั้งการพัฒนาทางเลือก 

(Alternative Development)98 โดยลดจํานวนการใชยาเสพติดและจํานวนผูติดเชื้อเฮชไอวีอันมี

                                           
98

 การพัฒนาทางเลือก หมายถึง การพัฒนาที่ขั้วตรงกันขามกับการพัฒนากระแส

หลัก ซึ่งการพัฒนากระแสหลักจะมุงสรางความเติบโตทางเศรษฐกิจเปนสําคัญ แนวทางท่ีถือวาเปน

การพัฒนาทางเลือกอาจมีชื่อเรียกท่ีหลากหลาย เชน การพัฒนาอยางมีสวนรวม การพัฒนาที่ยั่งยืน 

ฯลฯ โดยมักเก่ียวของกับเรื่อง การมีสวนรวมของประชาชน การเสริมสรางความเขมแข็ง การปลุก

จิตสํานึก กระบวนการประชาธิปไตย สิทธิชุมชน ความหลากหลายทางวัฒนธรรม ประชาชนรากหญา 

พลเมือง และองคกรเอ็นจีโอ เปนตน โปรดด ูอัจฉรา รักยุติธรรม, “การพัฒนาทางเลือกกระแสหลัก,” 

30 (2) วารสารสังคมวิทยามานุษยวิทยา 13, น.16 – 20 (กรกฎาคม – ธันวาคม 2554).  
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สาเหตุมาจากการใชเข็มฉีดยา มาตรฐานของเรือนจํา หรือการคามนุษย และทําใหการปองกัน การ

ดูแลรักษา การฟนฟู และการกลับคนืสูสังคมของผูติดยาเสพติดเกิดขึ้นอยางมีประสิทธิภาพ รวมถึงทํา

ใหการพัฒนา และการดําเนินการตามนโยบายและวิธีการที่กําหนดไวเกิดขึ้นอยางมีประสิทธิภาพ 

ครอบคลุม และเปนไปอยางบูรณาการ เพื่อลดการพ่ึงพาสารเสพติดบนพื้นฐานงานวิจัยทาง

วิทยาศาสตร และรวมถึงการชวยเหลือและเสริมสรางความรวมมือระหวางประเทศบนพื้นฐานของ

ความรับผิดชอบรวมกัน เพ่ือใหเกิดการพัฒนาและปองกันที่ยั่งยืนและเหมาะสม 

6) การวิจัย การศึกษาแนวโนม และการประเมินผล ดวยการเพ่ิมพูนความรูความ

เขาใจที่ ถูกตอง และศึกษาถึงแนวโนมที่จะเกิดข้ึนเพ่ือใหการกําหนดนโยบายเปนไปอยางมี

ประสิทธิภาพ สามารถตอบสนองตอการทํางานได และรวมถึงมีการประเมินผลกระทบที่จะเกิดข้ึน 

ทั้งนี้โดยตั้งอยูบนพ้ืนฐานการรับฟงอยางรอบดานตอปญหายาเสพติด อาชญากรรม และการกอการ

ราย 

7) การสนับสนุนดานนโยบาย ดวยการอํานวยความสะดวกในการจัดทํานโยบาย อัน

จะสงผลใหการดําเนินงานเปนไปโดยสอดคลองกับการควบคุมปญหายาเสพติด การปองกันปญหา

อาชญากรรม และการอํานวยความยุติธรรมทางอาญา99 

ในวันที่ 15 พฤศจิกายน ค.ศ. 2000 ที่ประชุมสมัชชาใหญแหงสหประชาชาติไดรับ

เอาขอบทของอนุสัญญาสหประชาชาติเพื่อตอตานอาชญากรรมขามชาติที่จัดตั้งในลักษณะองคกร 

(United Nations Convention Against Transnational Organized Crime – UNCTOC or 

UNTOC) ถือเปนอนุสัญญาฉบับแรกที่มีผลผูกพันในทางกฎหมายระหวางประเทศขององคการ

สหประชาชาติ ใชเปนเครื่องมือหลักในการตอสูกับปญหาอาชญากรรมขามชาติที่จัดตั้งข้ึนในลักษณะ

องคกร และถือเปนการเริ่มตนแกปญหาการทุจริตในระดับโลกที่แตเดิมพบเพียงการแกปญหาในระดับ

ภูมิภาค100 อนุสัญญาดังกลาวประกอบไปดวยความตกลงเสริมอนุสัญญาหรือพิธีสาร (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, อางแลว เชิงอรรถที่ 93, น.60. 
101

 กรวิไล เทพพันธกุลงาม, “ความผิดฐานปลอมหนังสือเดินทาง ในมิติปองกัน 

ปราบปรามและคุมครอง,” สืบคนเม่ือวันที่ 10 เมษายน 2558, จาก http://prachatai.com 

/journal/2014/07/54792. 
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1) พิธีสารเพ่ือปองกัน ปราบปราม และลงโทษการคามนุษย โดยเฉพาะการคาหญิง

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

Women and Children)  

2) พิธีสารเพ่ือตอตานการลักลอบขนผูโยกยายถ่ินฐานทางบก ทางทะเล และทาง

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

3) พิธีสารเพ่ือตอตานการผลิตและลักลอบคาอาวุธ ชิ้นสวนและอุปกรณ 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 สมัชชาใหญแหงสหประชาชาติไดตระหนักถึง

ความสําคัญของการแกไขปญหาการทุจริต ดวยเห็นวาการแกปญหาการทุจริตควรที่จะมีเครื่องมือ

ในทางกฎหมายระหวางประเทศที่มีประสิทธิภาพและเปนอิสระจากอนุสัญญาสหประชาชาติเพ่ือ

ตอตานอาชญากรรมขามชาติที่จัดตั้งในลักษณะองคกร จึงไดดําเนินการตั้งคณะกรรมการเฉพาะกิจขึ้น

ทําหนาที่ในการเจรจาเพ่ือจัดใหมีเครื่องมือในทางกฎหมายระหวางประเทศขึ้น คณะกรรมการเฉพาะ

กิจไดเปดการเจรจาขึ้นทั้งหมด 7 ครั้งในระหวางวันที่ 21 มกราคม ค.ศ. 2002 ถึงวันที่ 1 ตุลาคม ค.ศ. 

2003 จนกระทั่งวันที่ 31 ตุลาคม 2003 สมัชชาใหญแหงสหประชาชาติมีมติรับขอบทของอนุสัญญา

สหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 (United Nations Convention against 

Corruption 2003 - UNCAC)102 และเปดใหมีการลงนามระหวางวันที่ 9 ธันวาคม ค.ศ. 2003 ถึง

วันที่ 9 ธันวาคม ค.ศ. 2005 แตหลังจากนั้นประเทศตางๆ สามารถเขาสมทบเปนภาคีไดโดยการ

ยอมรับ (Acceptance) การใหความเห็นชอบ (Approval) การภาคยานุวัติ (Accession) หรือการสืบ

สิทธิ (Succession) และจากจุดเริ่มตนของอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 

2003 ที่มีที่มาจากความพยายามของแตละประเทศตลอดจนความพยายามของแตภูมิภาคในรวมกัน

แกไขปญหาการทุจริต ดวยการนําเสนอลักษณะเดนของการตอตานการทุจริตที่เกิดขึ้นในแตละ

ประเทศและแตละภูมิภาคใหปรากฏ รวมทั้งเพิ่มเติมขอบกพรองใหสมบูรณดวยการเชื่อมโยงความรู

                                           
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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และประสบการณจากประเทศและภูมิภาคตาง ๆ เปนจํานวนมาก จึงสงผลใหอนุสัญญาดังกลาวมี

ลักษณะที่ครอบคลุมในประเด็นตาง ๆ ที่เก่ียวของกับการทุจริตเปนอยางมาก103  

นอกจากนี้การจัดทําอนุสัญญาฉบับดังกลาวมีเปาหมายใหประเทศตาง ๆ เขารวม

เปนสมาชิกใหไดมากที่สุด จึงมีเนื้อหาและหลักการที่ยืดหยุนโดยใหประเทศสมาชิกสามารถนําเอา

หลักการที่กําหนดไวในอนุสัญญาไปปรับใชใหเหมาะสมกับโครงสรางพ้ืนฐานภายในระบบกฎหมาย

ของตนได อีกทั้งยังประกอบดวยพันธกรณีบางสวนจะเลือกรับไวหรือไมรับไวก็ได และไมกําหนดผล

บังคับในทางระหวางประเทศแกสมาชิกที่เปนภาคีในอนุสัญญา แมวากฎหมายภายในจะขัดหรือแยง

ตออนุสัญญาฉบับนี้ก็ตาม สงผลใหมีประเทศตาง ๆ เขาเปนสมาชิกในอนุสัญญาฉบับนี้เปนจํานวนมาก 

โดยมีจํานวนมากกวาสมาชิกในสนธิสัญญาหรือความรวมมือระหวางประเทศท่ีเกี่ยวของกับการทุจริต

ฉบับอ่ืนซึ่งเคยจัดทํามากอนหนานี้ ท้ังนีก้ารดําเนินการตามอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตาน

การทุจริต ค.ศ. 2003 จะมีสวนชวยใหประเทศตาง ๆ สามารถแกไขปญหาการทุจริตที่เกิดขึ้นหรืออาจ

เกิดขึ้นในอนาคตไดอยางทันทวงที แมวาการทุจริตนั้นจะเปนสิ่งที่เกิดข้ึนภายในประเทศ หรือเปนการ

ทุจริตที่มีที่มาจากตางประเทศ หรือแมกระทั่งการทุจริตที่เกิดข้ึนนอกประเทศก็ตาม  

 

2.3.2 พันธกรณีของรัฐภาคีตามอนุสัญญา UNCAC 

เพ่ือใหการปองกันและแกไขการทุจริตเปนไปอยางครอบคลุมและเปนระบบทั้งใน

ระดับประเทศและระหวางประเทศ อนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 

จึงไดกําหนดเนื้อหาที่เก่ียวของและมีความจะเปนตอการปองกันและแกไขปญหาการทุจริตไว ซึ่ง

สามารถแบงเนื้อหาตามอนุสัญญาออกเปน 3 ดาน ไดแก การปองกันการทุจริต การกําหนดใหเปน

ความผิดทางอาญา และความรวมมือระหวางประเทศ104 

2.3.2.1 มาตรการปองกันการทุจริต 

หากพิจารณาถึงมิติของการทุจริตแลวจะพบวาการทุจริตสามารถเกิดขึ้นไดทั้งใน

สวนของภาครัฐ ในสวนของภาคเอกชน หรือในสวนของภาครัฐรวมกับภาคเอกชน การปองกันปญหา

การทุจริตใหเกิดประสิทธิภาพไดนั้นตองดําเนินการอยางเปนระบบ โดยการกํากับดูแลตองเกิดขึ้นทั้ง

ในสวนของภาครัฐและภาคเอกชน เพราะหากปลอยใหภาคสวนใดภาคสวนหนึ่งหลุดพนการควบคุม

ตรวจสอบก็จะเปนการเปดโอกาสใหมีการกระทําทุจริตขึ้นไดโดยงาย สุดทายแลวอาจนํามาซึ่งปญหา

การทุจริตในภาคสวนที่ถูกควบคุมตรวจสอบอยูก็เปนได สําหรับมาตรการปองกันการทุจริต 

                                           
103

 แสวง บุญเฉลิมวิภาส และคณะ, อางแลว เชิงอรรถที่ 93, น.61. 
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 เพ่ิงอาง, น.98 – 108. 
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(Preventive Measures) ที่กําหนดไวในอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 

2003 ประกอบไปดวย นโยบายและองคกรปองกันการทุจริต , จรรยาบรรณสําหรับเจาหนาที่และ

ความโปรงใส , มาตรการในสวนท่ีเก่ียวกับฝายตุลาการและอัยการ , การกํากับดูแลภาคเอกชนและ

การมีสวนรวมของสังคม , และมาตรการปองกันการฟอกเงิน โดยมรีายละเอียดดังนี ้

นโยบายและองคกรปองกันการทุจริต มีขอพิจารณาดังนี้ 

นโยบายและแนวปฏิบัติเชิงปองกันเพ่ือตอตานการทุจริต (ขอ 5) โดยรัฐภาคี

จะตองพัฒนา สงเสริม ปฏิบัติ หรือคงไวซึ่งนโยบายในการประสานงานดานการตอตานการทุจริตดวย

ความตระหนักถึงการมีสวนรวมของสังคม เปนไปตามหลักการจัดการที่ดี มีความสือ่สัตยสุจริตโปรงใส

สามารถตรวจสอบไดเพ่ือใหเกิดประสิทธิภาพ และตองมีการประเมินผลการใชมาตรการทางกฎหมาย

หรือมาตรการทางปกครองเปนระยะเพ่ือพิจารณาวาเพียงพอตอการปองกันปญหาการทุจริตหรือไม 

รวมถึงใหความรวมมือทั้งในระดับประเทศและในระดับภูมิภาคในการสงเสริมและพัฒนาความรวมมือ 

องคกรการตอตานการทุจริตเชิงปองกัน (ขอ 6) โดยรัฐภาคีจะตองสราง

หลักประกันที่เหมาะสมใหกับองคกรปองกันการทุจริตไมวาจะเปนเรื่องหลักประกันดานความมั่นคงใน

อาชีพ ความเปนอิสระในการทํางาน รวมถึงการสงเสริม สนับสนุน ควบคุม และประสานงานเพ่ือให

การดําเนินงานตามนโยบายดานการปองกันการทุจริตสามารถเกิดผลในทางปฏิบัติไดอยางแทจริง 

การบริหารทรัพยากรบุคคล (ขอ 7) โดยรัฐภาคีจะตองดําเนินการตามระบบการ

เลือกตั้ง การสรรหาบุคคล การสอบแขงขัน การแตงตั้ง การจางงาน การคงไวซึ่งทรัพยากรบุคคล การ

ระงับความขัดแยงภายในองคกร การเลื่อนตําแหนง และการเกษียณอายุใหเปนไปอยางเหมาะสม โดย

ตั้งอยูบนพ้ืนฐานของหลักความมีประสิทธิภาพ ความโปรงใส ความมีเหตุมีผล และเปนธรรม เปนตน 

จรรยาบรรณสําหรับเจาหนาที่และความโปรงใส มีขอพิจารณาดังนี้ 

จรรยาบรรณสําหรับเจาหนาที่ของรัฐ (ขอ 8) สําหรับจรรยาบรรณหรือจริยธรรม

นั้นมีขึ้นเพ่ือเสริมสรางความมีคุณธรรม ความซื่อสัตยสุจริต และความรับผิดชอบในหนาที่ใหเกิดข้ึนแก

เจาหนาที่ของรัฐ อันจะชวยสงเสริมใหการปฏิบัติงานเปนไปโดยปราศจากการทุจริต เพราะบอยครั้งที่

การทุจริตของเจาหนาท่ีรัฐเปนผลมาจากการละเมิดจรรยาบรรณหรือจริยธรรมซึ่งเปนสิ่งที่ควรยึดถือ

ในการปฏิบัติหนาที่ 

การจัดซื้อจัดจางและการจัดการการคลังของรัฐ (ขอ 9) การจัดซื้อจัดจางและการ

จัดการการคลังถือวาเปนสวนที่มีความสุมเสี่ยงตอการทุจริตเปนอยางมาก เนื่องจากโดยลักษณะของ

งานจะตองเก่ียวของกับเรื่องของผลประโยชนเปนประจํา การทุจริตจึงอาจเกิดข้ึนไดเองหรืออาจมี

บุคคลอ่ืนชักจูงหรือนํามาซึ่งการทุจริตนั้น จึงจําเปนที่จะตองมีระบบการจัดซื้อจัดจางและการจัดการ

การคลังอยางเหมาะสม เพ่ือใหการจัดซื้อจัดจางและการจัดการการคลังเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ มี
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ความเปนธรรม โปรงใส และตรวจสอบได อันจะสงผลใหการทุจริตลดลงหรือไมเกิดขึ้น หรือหากมีการ

ทุจริตเกิดข้ึนก็สามารถเยียวยาความเสียหายท่ีเกิดขึ้นได  

การรายงานตอสาธารณะ (ขอ 10) ความโปรงใสในการบริหารงานของรัฐไมวาจะ

เปนความโปรงใสในขั้นตอนการปฏิบัติงานหรือขั้นตอนการใชดลุพินิจถือเปนปจจัยหนึ่งที่สงผลโดยตรง

ตอโอกาสในการทุจริต ยิ่งการบริหารงานของรัฐปราศจากความโปรงใสมากเทาใดโอกาสในการทุจริต

ก็ยิ่งมีมากขึ้นเทานั้น การเปดเผยการบริหารงานทั้งในสวนของกระบวนการปฏิบัติงานและการใช

ดุลพินิจจึงเปนสิ่งสําคัญที่จะทําใหการบริงานเกิดความโปรงใส ทั้งนี้การเปดเผยจะตองเปนไปโดย

คํานึงถึงสะดวก ประหยัด ไมมีขั้นตอนที่ยุงยาก และเปนไปโดยคํานึงถึงความเปนสวนตัวและคุมครอง

ขอมูลสวนบุคคลดวย 

มาตรการในสวนที่เกี่ยวกับฝายตุลาการและอัยการ มีขอพิจารณาดังนี ้

มาตรการในสวนที่เก่ียวกับฝายตุลาการและอัยการ (ขอ 11) ในฐานะที่ฝายตุลา

การเปนองคกรปลายทางของกระบวนการยุติธรรม บทบาทของฝายตุลาการจึงมีความสําคัญในแงที่

จะตองเปนที่ พ่ึงพิงสุดทายใหกับผูเสียหายเพื่อใหไดรับความยุติธรรม รัฐภาคีจึงตองจัดใหการ

ดําเนินงานของฝายตุลาการเปนไปอยางอิสระ มีความเปนกลาง เพ่ือใหปญหาการทุจริตที่เกิดเปนขอ

พิพาทไดรับการยุติโดยเปนที่ยอมรับของสังคม นอกจากนี้รัฐภาคีจะตองดําเนินการเก่ียวกับการ

กําหนดกฎเกณฑความประพฤติของบุคลากรในฝายตุลาการ เพ่ือปองกันโอกาสในการทุจริตที่จะ

เกิดขึ้นในหมูบุคลากรดวย และสําหรับประเทศที่องคกรอัยการมิไดเปนสวนหนึ่งของฝายตุลาการแตมี

ความเปนอิสระทํานองเดียวกับฝายตุลาการอาจนําหลักเกณฑในเรื่องความเปนอิสระของฝายตุลาการ

มาใชรวมดวยก็ได 

การกํากับดูแลภาคเอกชนและการมีสวนรวมของสังคม มีขอพิจารณาดังนี้ 

การกํากับดูแลภาคเอกชน (ขอ 12) โดยที่การทุจริตในภาคเอกชนก็เปนอีกปญหา

หนึ่งซึ่งสงผลกระทบตอประสิทธิภาพในการปองกันการทุจริต เนื่องจากการการทุจริตอาจเกิดข้ึนไดทั้ง

ในสวนของภาครัฐและภาคเอกชน การปองกันการทุจริตในภาครัฐแตเพียงอยางเดียวจึงไมเพียงพอตอ

การแกปญหาการทุจริตอยางครอบคลุม เพ่ือใหเกิดการปองกันปญหาการทุจริตอยางครอบคลุม รัฐ

ภาคีจึงอาจดําเนินการโดยการเพ่ิมมาตรฐานทางบัญชีและการสอบบัญชีในภาคเอกชนขึ้น และจัดใหมี

การลงโทษทางแพง ทางปกครอง หรือทางอาญาอยางเหมาะสมสําหรับการฝาฝน เพ่ือใหการจัดทํา

บัญชีและการสอบบัญชีเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ และอาจเสริมประสิทธิภาพการปองกันการทุจริต

ในภาคเอกชนดวยวิธีการอ่ืน ๆ เชน การสงเสริมความรวมมือ การพัฒนาระบบจริยาธรรม การ

เสริมสรางความโปรงใส หรือการไมอนุญาตใหนําคาใชจายซึ่งเปนสวนหนึ่งของสินบนมาหักลดหยอน

ภาษี เปนตน 
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การมีสวนรวมของสังคม (ขอ 13) การมีสวนรวมของสังคมไมวาจะเปน ภาคประชา

สังคม องคกรเอกชน และองคกรระดับชุมชนทองถ่ิน มีสวนอยางมากที่จะชวยลดอัตราการทุจริตลง 

โดยเปนการลดโอกาสในการกระทําทุจริตดวยวิธเีพ่ิมการตรวจสอบการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาท่ี รัฐ

ภาคีจึงตองสงเสริมและสนับสนุนใหเกิดการมีสวนรวมของสังคมอยางแทจริง เชน การเพ่ิมความ

โปรงใสและสงเสริมการมีสวนรวมในกระบวนการตัดสินใจ สงเสริมการเขาถึงขอมูลขาวสารไดอยางมี

ประสิทธิภาพ สงเสริมคานิยมที่ดีในการจัดการกับปญหาการทุจริต คุมครองสาธารณชนอยาง

เหมาะสมสําหรับความเสียหายที่อาจเกิดข้ึนจากการเขาไปมีสวนรวมในการตรวจสอบ การมีสวนรวม

ของสังคมนี้ยังมีประโยชนในแงที่ทําใหสาธารณชนตระหนักถึงการมีอยู สาเหตุ ความรายแรง และภัย

คุกคามที่เกิดขึ้นจากการทุจริต 

มาตรการปองกันการฟอกเงิน มีขอพิจารณาดังนี้ 

มาตรการปองกันการฟอกเงิน (ขอ 14) ปญหาการฟอกเงินไมเพียงสงผลใหการ

ติดตามจับกุมและการติดตามทรัพยสินที่ไดมาจากการทุจริตคืนเปนไปอยางยากลําบากเทานั้น ยัง

สงผลทําใหปญหาอ่ืน ๆ เชน ปญหาผูมีอิทธิพล องคกรอาชญากรรม ปญหาการคามนุษย ฯลฯ 

ขยายตัวเพิ่มขึ้นอยางรวดเร็ว การทําลายกระบวนการฟอกเงินหรือขัดขวางมิใหการฟอกเงินเกิดข้ึนได

โดยสะดวกจึงสงผลโดยตรงตอการลดลงของปญหาการทุจริตและอาชญากรรมอ่ืน ๆ รัฐภาคีจึงตอง

กําหนดขอบังคับและวิธีการในการควบคุมการโอนเงินหรือทรัพยสินใหเกิดขึ้นอยางครอบคลุม ทั้งนี้

เพื่อเปนการยับยั้งมีใหเกิดการฟอกเงินและสามารถสืบหาการฟอกเงินไดในทุกรูปแบบ โดยอาจ

กําหนดใหสถาบันการเงินหรือหนวยงานที่มีความออนไหวเปนพิเศษตอการฟอกเงินจัดทําบันทึกแสดง

ตนของเจาของบัญชี เก็บรักษาบันทึกตาง ๆ ทางธุรกรรม และรายงานการทําธุรกรรมที่มีเหตุอันควร

สงสัยใหเจาหนาที่หรือหนวยงานที่เก่ียวของทราบ รวมทั้งกํากับการเคลื่อนยายเงินสดหรือตราสาร

เปลี่ยนมือที่เกิดขึ้นในลักษณะขามพรมแดนอยางเหมาะสม 

2.3.2.2 การกําหนดใหเปนความผิดทางอาญาและการบังคับใชกฎหมาย 

โดยท่ีการปราบปรามการทุจริตท่ีเกิดขึ้นในทางระหวางประเทศนั้นเกิดขึ้นจาก

ความพยายามเพ่ือขจัดปญหาการทุจริตอันเนื่องมาจากการใหสินบนแกเจาหนาท่ีในรัฐตางประเทศ 

ดวยเหตุท่ีวาการใหสินบนแกเจาหนาที่ในรัฐตางประเทศจะนํามาซึ่งการทุจริตในรูปแบบอ่ืนที่มี

ลักษณะขามพรมแดนไดอีกเปนจํานวนมาก เพ่ือยับยั้งการทุจริตมิใหเกิดขึ้นภายในรัฐและยุติการ

ขยายตัวของการทุจริตที่มีลักษณะขามพรมแดนไปยังรัฐตางประเทศ จึงตองมีการกําหนดใหการ

กระทําทุจริตเหลานี้เปนความผิดทางอาญาและตองทําใหการบังคับใชกฎหมายของรัฐตาง ๆ สําหรับ

การกระทําทุจริตเหลานี้เกิดขึ้นอยางมีประสิทธิภาพ อันจะสงผลใหความรวมมือในการแกปญหาการ

ทุจริตในระดับโลกเกิดขึ้นอยางแทจริงและยั่งยืน สําหรับการกําหนดใหเปนความผิดอาญาและการ
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บังคับใชกฎหมาย (Criminalization and law enforcement) ที่ระบุไวในอนุสัญญาสหประชาชาติ

วาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 ประกอบไปดวย ความผิดเกี่ยวกับการใหสินบน , ความผิด

เก่ียวกับการยักยอกทรัพย , ความผิดเก่ียวกับการใชอิทธิพล การปฏิบัติหนาที่โดยทุจริต และการ

ร่ํารวยผิดปกติ , ความผิดเก่ียวกับการฟอกทรัพยสิน การปกปด และการขัดขวางกระบวนการยุติธรรม 

, ความรับผิดของนิติบุคคล , เจตนา การมีสวนรวม การพยายาม และการตระเตรียมการกระทํา

ความผิด และผลของการกระทําที่เปนการทุจริต , อายุความ การฟองคดีอาญา และการอายัด

ทรัพยสิน , การคุมครองบุคคล , คาสินไหมทดแทน , หนวยงานท่ีมีความชํานาญและความรวมมือ , 

และความลับทางธนาคาร ประวัติอาชญากร และเขตอํานาจศาล โดยมีรายละเอียดดังนี ้

ความผิดเกีย่วกับการใหสินบน มีขอพิจารณาดังนี้ 

การใหสินบนแกเจาหนาที่รัฐ (ขอ 15) เนื่องจากปญหาการใหสินบนเปนปญหาที่

เกิดขึ้นมาเปนเวลานานและกระทบตอความโปรงใสในการทํางานของภาครัฐเปนอยางมาก รัฐภาคีจึง

ตองดําเนินมาตรการทางกฎหมายและมาตรการอ่ืน ๆ ที่จําเปนเพ่ือทําใหการใหสินบนที่เกิดข้ึนภายใน

รัฐเปนความผิดทางอาญา ไมวาจะเปนกรณีที่เอกชนใหสินบนแกเจาหนาที่รัฐ หรือกรณีที่เจาหนาที่รัฐ

รับเอาสินบนจากเอกชน และไมวากรณีดังกลาวจะเปนเพียงการใหคําม่ันสัญญา การเสนอ การเรียก 

หรือการตกลงที่จะใหหรือรับไวซึ่งสินบนก็ตาม 

การใหสินบนแกเจาหนาที่ของรัฐตางประเทศหรือองคการระหวางประเทศ (ขอ 

16) ปญหาการใหสินบนไมเพียงแตเปนปญหาที่เกิดข้ึนภายในประเทศเทานั้น แตยังเปนปญหาที่

เกิดข้ึนในลักษณะขามพรมแดน ทําใหการจัดการกับปญหาการทุจริตในลักษณะนี้ตองอาศัยความ

รวมมือในทางระหวางประเทศ รัฐภาคีจึงตองดําเนินมาตรการทางกฎหมายและมาตรการอ่ืน ๆ ที่

จําเปนเพ่ือทําใหการใหสินบนแกเจาหนาที่ของรัฐตางประเทศหรือองคการระหวางประเทศเปน

ความผิดทางอาญา ไมวาจะเปนกรณีที่เอกชนใหสินบนแกเจาหนาที่ของรัฐตางประเทศหรือองคการ

ระหวางประเทศ หรือกรณีที่เจาหนาที่ของรัฐตางประเทศหรือองคการระหวางประเทศรับเอาสินบน

จากเอกชน และไมวากรณีดังกลาวจะเปนเพียงการใหคํามั่นสัญญา การเสนอ การเรียก หรือการตกลง

ที่จะใหหรือรับไวซึ่งสินบนก็ตาม 

การใหสินบนในภาคเอกชน (ขอ 21) การใหสินบนที่เกิดขึ้นในภาคเอกชนเปนเรื่อง

ที่บางประเทศใหความสําคัญเปนอยางยิ่ง เนื่องจากการใหสินบนในภาคเอกชนนี้อาจนําไปสูปญหาที่

กระทบตอระบบเศรษฐกิจ เปนการสรางความเหลื่อมล้ําในทางเศรษฐกิจระหวางภาคเอกชนดวย

กันเอง รัฐภาคีจึงอาจรับเอาขอเสนอนี้เพ่ือไปปรับปรุงระบบกฎหมายภายในใหสอดคลองกับอนุสัญญา

นี้ก็ได หากมองวาปญหาการใหสินบนในภาคเอกชนเปนสิ่งที่ตองการควบคุมดวยมาตรการอื่น

นอกเหนือจากมาตรการทางแพงและมาตรการทางปกครอง โดยกําหนดใหการใหสินบนที่เกิดขึ้นใน
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ภาคเอกชนดวยกันเอง ไมวาจะเปนการใหหรือการรับเอาสินบน และการใหคํามั่นสัญญา การเสนอ 

การเรียก หรือการตกลงท่ีจะใหหรือรับไวซึ่งสินบนเปนความผิดทางอาญา 

ความผิดเกี่ยวกับการยักยอกทรัพย มีขอพิจารณาดังนี ้

การยักยอกทรัพยสินในภาครัฐ (ขอ 17) การยักยอก การเบียดบัง หรือการยักยาย

ถายเททรัพยสินท่ีกระทําโดยเจาหนาที่รัฐไมวาจะเปนไปเพ่ือประโยชนสําหรับตนเองหรือผูอื่นเปน

ปญหาที่เกิดขึ้นมาเปนระยะเวลานาน และนับวันจะยิ่งมีความซับซอนยากแกการจับกุมและติดตาม

ทรัพยสินคืน รัฐภาคีจึงตองกําหนดมาตรการทั้งในทางกฎหมายและมาตรอ่ืน ๆ ที่จําเปนเพ่ือ

กําหนดใหการกระทําขางตนเปนความผิดทางอาญา 

การยักยอกทรัพยสินในภาคเอกชน (ขอ 22) การประกอบกิจการของเอกชนใน

บางกรณีเปนเรื่องที่เก่ียวของกับเงินหรือทรัพยสินของเอกชนรายอ่ืนเปนจํานวนมาก เชน การรับฝาก

เงิน การปลอยกู การจัดการหลักทรัพยและกองทุน ฯลฯ การทุจริตท่ีเกิดขึ้นในภาคเอกชนตามกรณี

ดังกลาวที่กระทําโดยบุคคลซึ่งมีหนาที่ในการกํากับดู หรือไดรับมอบหมายใหดูแล และหรือเก่ียวของ

กับเงินหรือทรัพยสินในกรณีอื่น ๆ จึงเปนสิ่งที่รัฐตองใหความสนใจเปนอยางยิ่ง เนื่องจากความ

เสียหายที่จะเกิดข้ึนมีผลกระทบเปนวงกวางตอสาธารณชนและอาจกระเทือนถึงระบบเศรษฐกิจดวย 

รัฐภาคีจึงตองดําเนินมาตรการทางกฎหมายและมาตรการอ่ืน ๆ ที่จําเปนเพ่ือกําหนดใหการกระทํา

ขางตนเปนความผิดทางอาญา 

ความผิดเกี่ยวกับการใชอิทธิพล การปฏิบัติหนาที่โดยทุจริต และการร่ํารวย

ผิดปกต ิมีขอพิจารณาดังนี ้

การใชอิทธิพล (ขอ 18) กรณีนี้ไมใชเรื่องของการใชอิทธิพลที่เกิดข้ึนโดยทั่วไปของ

เอกชน แตเปนการใชอิทธิพลของเจาหนาที่รัฐหรือเอกชนโดยอางอิงฐานอํานาจที่มาจากหนวยงาน

ของรัฐ ไมวาอํานาจนั้นจะมีอยูจริงหรือไม เพ่ือแสวงหาประโยชนที่มิควรไดโดยชอบ สําหรับวิธีขจัด

การใชอิทธิพลดังกลาวรัฐภาคีจึงตองดําเนินมาตรการทางกฎหมายและมาตรการอื่น ๆ ที่จําเปนเพ่ือ

กําหนดใหการกระทําขางตนเปนความผิดทางอาญา ไมวาการกระทํานั้นจะเปนการท่ีบุคคลใดใหคํามั่น

สัญญา เสนอ หรือใหประโยชนแกเจาหนาที่ของรัฐหรือบุคคลอ่ืนใด หรือเปนการกระทําที่เจาหนาที่รัฐ

หรือบุคคลอ่ืนใดเรียกหรือรับประโยชน ทั้งนี้ไมวาประโยชนท่ีใหหรือรับนั้นจะเกิดข้ึนโดยตรงหรือโดย

ออมก็ตาม 

การปฏิบัติหนาท่ีโดยทุจริต (ขอ 19) การปฏิบัติหนาท่ีหรือการใชตําแหนงหนาที่

ของเจาหนาที่รัฐเพื่อใหไดมาซึ่งประโยชนที่มิควรไดโดยชอบสําหรับตนเองหรือผูอื่นเปนสิ่งที่พบได

ทั่วไป การทุจริตในรูปแบบนี้ถือเปนพื้นฐานที่จะนําไปสูการทุจริตในรูปแบบอ่ืน ๆ ไดอีกเปนจํานวน

มาก ท้ังการทุจริตที่เกิดขึ้นภายในรัฐและการทุจริตท่ีเกิดขึ้นระหวางรัฐ เพื่อใหการปฏิบัติหนาท่ีโดย
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ทุจริตเหลานี้ไดรับการแกไขในทางระหวางประเทศ รัฐภาคีจึงตองดําเนินมาตรการทางกฎหมายและ

มาตรการอ่ืน ๆ ที่จําเปนเพ่ือกําหนดใหการกระทําขางตนเปนความผิดทางอาญา 

การร่ํารวยผิดปกติ (ขอ 20) บอยครั้งที่เจาหนาที่ของรัฐมีทรัพยสินเพ่ิมข้ึนเปน

อยางมากโดยปราศจากแหลงท่ีมาที่ชัดเจน ทั้งที่เมื่อพิจารณาจากเงินเดือนหรือประโยชนอื่นใดที่จะ

ไดรับโดยชอบดวยกฎหมายแลวไมมีโอกาสหรือมีโอกาสนอยมากที่เจาหนาท่ีรัฐเหลานั้นจะถือครอง

ทรัพยสินจํานวนนั้น ซึ่งอาจหมายความวาทรัพยสินที่เพิ่มขึ้นนั้นอาจไดมาเนื่องจากการกระทําใน

ลักษณะที่ผิดกฎหมายจึงไมอาจแสดงหลักฐานของการไดมาอยางสมเหตุสมผลได อนุสัญญานี้จึง

กําหนดใหรัฐภาคีตองดําเนินมาตรการทางกฎหมายและมาตรการอ่ืน ๆ ที่จําเปนเพ่ือกําหนดใหการ

ร่ํารวยผิดปกติหรือการที่เจาหนาที่ของรัฐมีทรัพยสินเพิ่มขึ้นอยางมาก โดยไมสามารถอธิบายไดอยางมี

เหตุผลวาการเพ่ิมขึ้นของทรัพยสินนั้นสัมพันธกับรายไดโดยชอบดวยกฎหมายของตนเปนความผิดทาง

อาญา  

ความผิดเกี่ยวกับการฟอกทรัพยสิน การปกปด และการขัดขวางกระบวนการ

ยุติธรรม มีขอพิจารณาดังนี ้

การฟอกทรัพยสิน (ขอ 23) การฟอกเงินถือเปนวิธีสากลที่ใชเพ่ือหลบเลี่ยง

เจาหนาที่รัฐในการตรวจสอบทรัพยสินที่ไดมาจากการทุจริตหรือใชเพื่อปกปดการดําเนินงานท่ีเปนการ

ทุจริต ในที่นี้การจัดการกับกระบวนการฟอกทรัพยสินอยางเปนระบบจะชวยใหการแกปญหาการ

ทุจริตเปนไปอยางครอบคลุมและเกิดประสิทธิภาพ รัฐภาคีจึงตองดําเนินมาตรการทางกฎหมายและ

มาตรการอ่ืน ๆ ที่จําเปนเพ่ือกําหนดใหการกระทําเก่ียวกับการฟอกเงินเปนความผิดทางอาญา โดย

การกระทําที่ถือวาเปนการฟอกเงินไดแก การเปลี่ยนแปลงสภาพหรือการโอนทรัพยสินเพ่ือปกปดหรือ

อําพรางแหลงท่ีมาอันมิชอบดวยกฎหมายหรือเพ่ือชวยเหลือผูอ่ืนแกการปกปดหรืออําพรางนั้น โดย

รูอยูวาเปนทรัพยสินท่ีไดมาจากการกระทําความผิดทางอาญา หรือการปกปดหรืออําพราง ลักษณะที่

แทจริง แหลงท่ีมา ที่ตั้ง การโอน การเคลื่อนยาย กรรมสิทธิ์ในทรัพยสิน หรือสิทธิในทรัพยสิน โดยรูอยู

วาเปนทรัพยสินที่ไดมาจากการกระทําความผิดทางอาญา  

การปกปดการฟอกเงิน (ขอ 24) กรณีนี้เปนมาตรการที่กําหนดขึ้นเพ่ือปองกันมิให

การฟอกเงินที่เกิดขึ้นแลวนั้นดํารงอยูตอไป โดยกําหนดใหบุคคลที่ไมไดมีสวนรวมในการกระทํา

ความผิดฐานฟอกเงินแตรูวาทรัพยสินที่กําลังปกปดหรือที่เก็บรักษาไว หรือทรัพยสินที่กําลังจะปกปด

หรือกําลังจะเก็บรักษาไว เปนทรัพยสินที่เกิดขึ้นหรือเปนผลจากการฟอกเงิน รัฐภาคีจึงตองดําเนิน

มาตรการทางกฎหมายและมาตรการที่เก่ียวของอ่ืน ๆ ที่จําเปนเพ่ือกําหนดใหการกระทําดังกลาวเปน

ความผิดทางอาญา 
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การขัดขวางกระบวนการยุติธรรม (ขอ 25) โดยที่กระบวนการยุติธรรมเปน

มาตรการที่ถูกกําหนดขึ้นเพ่ือทําใหขอขัดแยงตาง ๆ ในสังคมยุติดวยความสงบเรียบรอย การขัดขวาง

กระบวนการยุติธรรมยอมนํามาซึ่งความวุนวายในสังคม และหากการขัดขวางกระบวนการยุติธรรมนั้น

เปนเรื่องที่เก่ียวของกับการทุจริต ยอมทําใหปญหาการทุจริตไมไดรับการแกไขหรือเยียวยา รัฐภาคีจึง

ตองใหความรวมมือในการกําหนดมาตรการทางกฎหมายและมาตรการอื่น ๆ ที่จําเปนเพ่ือกําหนดให

การขัดขวางกระบวนการยุติธรรมเปนความผิดทางอาญา ซึ่งการขัดขวางกระบวนการยุติธรรมนั้น

ไดแก การกระทําที่เปนการจูงใจใหมีการเบิกความเท็จ หรือรบกวนการใหคําเบิกความหรือรบกวนการ

นําพยานหลักฐานมาสืบในกระบวนการพิจารณาคดีที่เก่ียวกับการกระทําความผิดตามอนุสัญญานี้ 

หรือการใชกําลังบังคับ ขมขูคุกคาม อันเปนการรบกวนการปฏิบัติหนาที่ของผูพิพากษาหรือเจาหนาที่

ในสวนที่เก่ียวของกับการกระทําความผิดตามอนุสัญญานี ้

ความรับผิดของนิติบุคคล มีขอพิจารณาดังนี ้

ความรับผิดของนิติบุคคล (ขอ 26) สําหรับประเทศที่มีแนวคิดทางกฎหมาย

เก่ียวกับความรับผิดของนิติบุคคล จะตองดําเนินมาตรการที่จําเปนเพื่อกําหนดใหนิติบุคคลท่ีมีสวน

รวมในการกระทําความผิดตามที่กําหนดไวในอนุสัญญานี้ตองรับผิดในการกระทําดังกลาว ซึ่งความรับ

ผิดของนิติบุคคลอาจเปนความรับผิดทางอาญา ทางปกครอง หรือทางแพงก็ได ทั้งนี้ขึ้นอยูกับหลัก

กฎหมายภายในของรัฐภาคี โดยการกําหนดความรับผิดของนิติบุคคลตองไมกระทบตอความรับผิด

ทางอาญาของบุคคลธรรมดาซึ่งไดกระทําความผิดตามที่กําหนดไวในอนุสัญญานี้ และรัฐภาคีตองทําให

มาตรการการลงโทษแกนิติบุคคลทั้งทางอาญา ทางปกครอง และทางแพงเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ 

ไดสัดสวน และมีผลเปนการยังยั้งการกระทําความผิดดวย 

เจตนา การมีสวนรวม การพยายาม และการตระเตรียมการกระทําความผิด 

และผลของการกระทําที่เปนการทุจริต มีขอพิจารณาดังนี ้

เจตนา (ขอ 28) สําหรับการพิจารณาถึงองคประกอบของความผิดในสวนที่

เก่ียวของกับเจตนานั้น การพิจารณาวาผูกระทํารูขอเท็จจริงอันเปนองคประกอบของความผิดหรือไม 

และการพิจารณาวาผูกระทําประสงคที่จะกระทําความผิดนั้นหรือไม อาจพิจารณาโดยอนุมานไดจาก

ขอเท็จจริงท่ีปรากฏในขณะกระทําวาผูนั้นรูขอเท็จจริงนั้นหรือไม และประสงคที่จะกระทําหรือไมทั้งที่

รูขอเท็จจริงนั้นแลว  

การมีสวนรวม การพยายาม และการตระเตรียมการกระทําความผิด (ขอ 27) 

อนุสัญญานี้กําหนดใหรัฐภาคีตองดําเนินมาตรการทางกฎหมายหรือมาตรการอ่ืน ๆ ท่ีจําเปนเพ่ือ

กําหนดใหการสวนรวมในการกระทําความผิด การชวยเหลือใหความสะดวกแกผูอ่ืนในการกระทํา

ความผิด หรือการกอใหผูอ่ืนกระทําความผิด เปนการกระทําที่มีความผิดและมีโทษทางอาญา ทั้งนี้รัฐ
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ภาคีอาจรับเอามาตรการทางกฎหมายหรือมาตรการอ่ืน ๆ ที่จําเปนเพื่อกําหนดใหการพยายามกระทํา

ความผิด และการตระเตรียมการเพ่ือกระทําความผิด เปนการกระทําที่มีความผิดและมีโทษทางอาญา 

ผลของการกระทําที่เปนการทุจริต (ขอ 34) แมวาจะไดมีมาตรการเพ่ือปองกันและ

ปราบปรามการทุจริตแลว แตหากปลอยใหผลของการทุจริตยังดํารงอยูโดยปราศจากการแกไขผลที่

เกิดข้ึนอาจสงผลตอประสิทธิภาพในการปราบปรามการทุจริต และสรางความไมเปนธรรมใหแก

ผูเสียหาย รัฐภาคีจึงตองดาํเนินมาตรการทางกฎหมายและมาตรการอ่ืน ๆ ที่จําเปนเพ่ือลบลางผลของ

การทุจริตที่เกิดข้ึน โดยอาจดําเนินการดวยวิธีการทําใหสัญญาเปนโมฆะ บอกเลิกสัญญา เพิกถอนการ

ใหสัมปทาน หรือดําเนินการอยางอ่ืนที่มีลักษณะคลายคลึงกัน หรือดําเนินการแกไขเยียวยาโดยวิธีอ่ืน 

ทั้งนี้ตองเปนไปโดยคํานึงถึงสิทธิของบคุคลภายนอกดวย 

อายุความ การฟองคดีอาญา และการอายัดทรัพยสิน มีขอพิจารณาดังนี ้

อายุความ (ขอ 29) บอยครั้งที่อุปสรรคในการดําเนินคดีแกผูกระทําทุจริตเกิดขึ้น

เนื่องจากจากปญหาอายุความ ผูกระทําทุจริตหลายรายมักใชชองวางทางกฎหมายของการขาดอายุ

ความเปนเหตุใหรอดพนจากการจับกุมและดําเนินคดี ไมวาจะโดยหลบหนีการจับกุมหรือการประวิง

เวลาของเจาหนาที่รัฐเพื่อทําใหคดีขาดอายุความ ปญหาดังกลาวนํามาสูการกําหนดใหรัฐภาคีตอง

กําหนดอายุความสําหรับความผิดที่กําหนดตามอนุสัญญานี้ใหมีระยะเวลานาน และกําหนดใหอายุ

ความนั้นนานขึ้นหรือสะดดุหยุดลงในกรณทีี่ผูถูกกลาวหาไดหลบหนีการเขาสูกระบวนการยุติธรรม 

การฟองคดีอาญา (ขอ 30) อนุสัญญานี้เรียกรองใหรัฐภาคีตองกําหนดบทลงโทษ

โดยคํานึงถึงความรายแรงของความผิด การดําเนินคดีตองคํานึงถึงเอกสิทธิหรือความคุมกันท่ีใหแก

เจาหนาที่ของรัฐในการปฏิบัติหนาที่ คํานึงถึงประสิทธิภาพในการสืบสวนสอบสวน การฟองคดี และ

การพิจารณาพิพากษาสําหรับความผิดที่กําหนดไวตามอนุสัญญานี ้คํานึงถึงประสิทธิภาพสูงสุดในการ

บังคับใชกฎหมายและความจําเปนเหมาะสมในการบังคับใชมาตรการทางกฎหมาย นอกจากนี้การให

ประกันตัวในระหวางพิจารณาตองคํานึงถึงสิทธิในการตอสูคดีและโอกาสท่ีจะหลบหนี อีกทั้งการ

ปลอยตัวกอนกําหนดหรือการพักโทษโดยการคุมประพฤติตองถึงความรายแรงของความผิดและ

ผลเสียที่จะเกิดขึ้นจากการปลอยตัวหรือพักการลงโทษ และสําหรับกรณีที่เจาหนาที่ถูกกลาวหาวา

เก่ียวของกับความผิดตามท่ีกําหนดไวในอนุสัญญานี้ รัฐภาคีจะตองมีกระบวนการท่ีเหมาะสมในการ

ถอดถอน พักงาน หรือเปลี่ยนแปลงหนาท่ี โดยตั้งอยูบนหลักการสันนิษฐานไวกอนวาเจาหนาท่ีผูนั้น

เปนผูบริสุทธิ์ และในกรณีที่บุคคลใดตองคําพิพากษาของศาลหรือถูกตัดสินโดยองคกรอ่ืนที่เหมาะสม

วากระทําความผิดตามที่กําหนดไวในอนุสัญญานี้ซึ่งเปนความผิดที่รายแรง จะตองมีมาตรการในการ

ตัดสิทธิการดํารงตําแหนงหนาที่ราชการหรือตําแหนงหนาท่ีในรัฐวิสาหกิจที่เปนของรัฐทั้งหมดหรือ

บางสวนภายในกําหนดระยะเวลา ทั้งนี้โดยไมกระทบตอการใชอํานาจในการลงโทษทางวินัย รวมทั้ง
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รัฐภาคีจะตองสงเสริมการกลับคืนสูสังคมของบุคคลที่ถูกพิพากษาหรือตัดสินวากระทําความผิดตามที่

กําหนดไวในอนุสัญญานี้ 

การอายัดทรัพยสิน (ขอ 31) โดยที่มาตรการในการอายัด การยึด และการริบ

ทรัพยสินจะเปนมาตรการที่ทําใหเกิดประโยชนในแงที่เปนการปองกันมิใหเกิดการกระทําทุจริตขึ้น

หรือเปนการลบลางผลเสียหายที่เกิดข้ึนจากการทุจริตซึ่งเปนความผิดที่กําหนดไวในอนุสัญญานี้ โดย

รัฐภาคีจะตองดําเนินมาตรการที่จําเปนเพ่ือริบทรัพยสินที่ไดมาจากการกระทําความผิด หรือริบ

ทรัพยสินอื่นซึ่งมีมูลคาตรงกันกับมูลคาของทรัพยสินที่ไดมาจากการกระทําความผิด เชนนี้จะสงผลให

เกิดประสิทธิภาพในการริบทรัพยสินเพ่ิมมากขึ้น เนื่องจากจะเกิดความสะดวกในการริบทรัพยสินที่ไม

ตองริบทรัพยสินที่ผูกระทําผิดไดไป แตสามารถคํานวณมูลคาของทรัพยสินนั้นแลวดําเนินการริบ

ทรัพยสินอยางอ่ืนที่มีมูลคาตรงกันก็ได และรัฐภาคีจะตองดําเนินการริบทรัพยสิน อุปกรณ หรือ

เครื่องมืออ่ืนใดที่ใชหรือมุงหมายจะใชในการกระทําความผิดตามที่กําหนดไวในอนุสัญญานี้ และรัฐ

ภาคีจะตองดําเนินมาตรการที่จําเปนเพ่ือใหสามารถระบุรูปพรรณและสามารถติดตามริบทรัพยสิน

ขางตนได โดยมีการวางระเบียบเก่ียวกับการดําเนินงานใหแกเจาหนาที่อยางเปนระบบ กรณีที่

ทรัพยสินนั้นถูกแปรสภาพหรือเปลี่ยนแปลงเปนทรัพยสินอ่ืน การดําเนินการตองอยูภายใตมาตรการที่

กําหนดไวสําหรับการริบทรัพยสินตามอนุสัญญานี้ และหากมีการควบรวมทรัพยสินนั้นเขากับ

ทรัพยสินอื่นที่ไดมาโดยชอบดวยกฎหมาย การริบทรัพยสินตองริบเพียงเทามูลคาประเมินของ

ทรัพยสินท่ีไดมาจากการกระทําความผิดเทานั้น สําหรับรายไดหรือประโยชนที่เกิดขึ้นภายหลังก็อยู

ภายใตมาตรการริบทรัพยสินดวย เพ่ือใหความรวมมือระหวางประเทศในการดําเนินมาตรการริบ

ทรัพยสินเกิดประสิทธิภาพรัฐภาคีตองใหอํานาจแกศาลหรือเจาหนาที่ของตนในการสั่งใหจัดสงหรือยึด

ไวซึ่งบันทึกของธนาคาร บันทึกการเงิน หรือบันทึกทางการคา โดยไมปฏิเสธวาเปนเรื่องความลับของ

ธนาคาร ซึ่งการดําเนินการริบทรัพยสินนั้นรัฐภาคีอาจกําหนดใหผูกระทําความผิดแสดงที่มาโดยชอบ

ของทรัพยสินที่มีการกลาวหาหรือทรัพยสินที่จะถูกริบก็ได นอกจากนี้การดําเนินมาตรการริบทรัพยสิน

จะตองไมกระทบถึงสิทธิของบุคคลที่สามซึ่งกระทําการโดยสุจริต 

การคุมครองบุคคล มีขอพิจารณาดังนี ้

การคุมครองพยาน ผูเชี่ยวชาญ และผูเสียหาย (ขอ 32) เพื่อใหการสืบสวน

สอบสวนเก่ียวกับการกระทําความผิดที่เปนการทุจริตเกิดข้ึนบนพ้ืนฐานของขอมูลที่ถูกตองตรงตอ

ความจริงและครบถวน รัฐภาคีจึงตองกําหนดมาตรการที่เหมาะสมในการคุมครองพยานบุคคลและ

พยานผูเชี่ยวชาญรวมทั้งบุคคลใกลชิดของบุคคลขางตนที่จะข้ึนเบิกความเก่ียวกับความผิดตาม

อนุสัญญานี้ ใหพนจากการขมขูหรือแกแคนจะสงผลใหการเบิกความเกิดขึ้นบนพ้ืนฐานของขอมูลที่

ถูกตองตรงตอความจริงและครบถวน และมาตรการดังกลาวก็ตองนํามาใชในกรณีที่ผูเสียหายระบุ
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ตนเองเปนพยานดวย ซึ่งการกําหนดมาตรการนั้นอาจทําโดย การยายที่อยูอาศัย การเปลี่ยนชื่อ การ

เปลี่ยนอาชีพ การปกปดหรือจํากัดการเขาถึงขอมูลเกี่ยวกับรูปพรรณและถิ่นที่อยู การเบิกความผาน

ทางเทคโนโลยีวิดีโอคอนเฟอเรนซ (Video Conference) หรือวิธีการที่เหมาะสม และอาจตองทํา

ความตกลงกับรัฐอ่ืนในการดําเนินการยายที่อยูอาศัยดวย รวมทั้งรัฐภาคีตองเปดโอกาสใหมีการ

นําเสนอความคิดเห็นและขอกังวลของผูเสียหายในขั้นตอนที่เหมาะสม ซึ่งไมกระทบสิทธิในการตอสู

คดีอยางเปนธรรม 

การคุมครองผูรายงานขอเท็จจริงเก่ียวกับการกระทําความผิด (ขอ 33) เนื่องจาก

ในปจจุบันการทุจริตมีลักษณะที่ซับซอน อยูในวงจํากัด และยากแกการตรวจพบไดโดยงาย เพ่ือใหการ

ปราบปรามการทุจริตเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ รัฐภาคีจึงตองดําเนินการเพ่ือจัดใหมีระบบในการ

คุมครองใหขอมูลเกี่ยวกับการกระทําความผิดเหมาะสม โดยใหความคุมครองแกบุคคลที่รายงาน

ขอเท็จจริงเก่ียวกับการกระทําความผิดตามอนุสัญญานีโ้ดยสุจริตและโดยมีเหตุผลสมควรตอเจาหนาที่

ผูมีอํานาจ เพ่ือใหบุคคลผูรายงานขอเท็จจริงไดรับความคุมครองจากการปฏิบัติที่ไมเปนธรรมจากผูถูก

รายงานหรือจากบุคคลอ่ืนที่เก่ียวของ 

คาสินไหมทดแทน มีขอพิจารณาดังนี ้

คาสินไหมทดแทน (ขอ 35) คาสินไหมทดแทนเปนสวนหนึ่งที่จะทําใหผูเสียหาย

จากการทุจริตไดรับการเยียวยาอยางเหมาะสม รัฐภาคีจึงตองดําเนินมาตรการที่จําเปนโดยตั้งอยูบน

พ้ืนฐานของหลักกฎหมายภายในของตน เพื่อเปนการประกันวาหนวยงานของรัฐหรือบุคคลทั่วไปซึ่ง

เปนผูเสียหายจากการทุจริตสามารถที่จะดําเนินคดีแกผูกระทําการทุจริตหรือผูซึ่งตองรับผิดชอบตอ

การทุจริตนั้น เพื่อใหไดรับคาสินไหมทดแทนความเสียหายท่ีเกิดข้ึนได 

หนวยงานท่ีมีความชํานาญและความรวมมือ มีขอพิจารณาดังนี ้

หนวยงานที่มีความชํานาญ (ขอ 36) เพ่ือใหการปราบปรามการทุจริตเปนไปอยาง

มีประสิทธิภาพและปราศจากการใชอิทธิพลในการแทรกแซงการทํางาน รัฐภาคีตองดําเนินการใหมี

หนวยงานหรือบุคคลซึ่งมีความชํานาญพิเศษในการตอตานการทุจริต โดยมีความเปนอิสระในการ

บังคับใชกฎหมาย ไดรับการฝกอบรมที่เหมาะสม และไดรับทรัพยากรตามสมควรเพื่อใชในการ

ปฏิบัติงาน 

ความรวมมือของหนวยงานบังคบัใชกฎหมาย (ขอ 37) รัฐภาคีตองดําเนินมาตรการ

ที่เหมาะสมในการสนับสนุนใหบุคคลที่กระทําความผิดหรือมีสวนรวมในการกระทําความผิดใหขอมูลที่

เปนประโยชนซึ่งสามารถใชเปนพยานหลักฐานแกการสืบสวนสอบสวน และรัฐภาคีตองใหความ

ชวยเหลือแกเจาหนาที่ที่เก่ียวของเพื่อทําใหสิ้นไปซึ่งสิทธิในทรัพยสินท่ีไดมาโดยทุจริตหรือทําใหได

ทรัพยสินที่สูญเสียไปจากการทุจริตกลับคืนมา นอกจากนี้รัฐภาคีจะตองดําเนินมาตรการที่เหมาะสมใน
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การลดโทษใหแกผูถูกกลาวหาวากระทําความผิดซึ่งใหความรวมมือในการสืบสวนสอบสวนหรือการ

ฟองคดี และใหความคุมกันแกบุคคลซึ่งรวมมือในการสืบสวนสอบสวนหรือการฟองคดี หรือในกรณีที่

ตองอาศัยความรวมมือจากรัฐภาคีอื่นเพ่ือดําเนินการตามที่กลาวมาขางตน รัฐภาคีอาจจัดใหมีการทํา

ความตกลงหรือขอตกลงเพ่ือทําใหเกิดความรวมมือดังกลาว 

ความรวมมือระหวางหนวยงานรัฐ (ขอ 38) การปองกันและปราบปรามการทุจริต

อยางมีประสิทธิภาพนั้นตองประกอบไปดวยการประสานความรวมมือซึ่งกันและกันระหวางหนวยงาน

และเจาหนาที่ที่เก่ียวของ ทั้งซึ่งหนวยงานหรือเจาหนาที่ดานการควบคุม ดานการปองกัน ดานการ

ปราบปรามการทุจริตจะตองใหความรวมมือแกหนวยงานหรือเจาหนาที่ดานการสืบสวนสอบสวน 

และดานการฟองคดีอาญาดวยในดานตาง ๆ ซึ่งอาจรวมถึงการแจงแกหนวยงานหรือเจาหนาที่ดาน

การสืบสวนสอบสวนและดานการฟองคดีอาญา เมื่อมีเหตุสมควรเชื่อไดวามีการกระทําความผิด

เก่ียวกับการใหสินบนในภาครัฐ การใหสินบนในภาคเอกชน หรือการฟอกเงินเกิดขึ้น และตองจัดหา

ขอมูลที่จําเปนใหเมื่อถูกรองขอ 

ความรวมมือระหวางภาครัฐและภาคเอกชน (ขอ 39) ความรวมมือของเอกชนมี

ความสําคัญอยางมากตอการดําเนินงานดานการปองกันและปราบปรามการทุจริตที่เกิดข้ึนภายในรัฐ 

เพราะบอยครั้งที่การทุจริตเกิดขึ้นโดยปราศจากการรูเห็นของหนวยงานที่มีหนาที่ในการตรวจสอบ แต

กลับไปปรากฏใหเห็นไดในภาคเอกชน รัฐภาคีจึงตองสนับสนุนความรวมมือระหวางหนวยงานภาครัฐ

ดานการสืบสวนสอบสวนและดานการฟองคดีกับองคกรภาคเอกชน และโดยอยางยิ่งความรวมมือกับ

องคกรภาคเอกชนที่เปนสถาบันการเงิน ในการจัดการกับปญหาการทุจริตซึ่งเปนความผิดตามที่

กําหนดไวในอนุสัญญานี้ นอกจากนี้ตองสนับสนุนทั้งคนชาติของตนและบุคคลซึ่งมีถิ่นพํานักในดินแดน

ของตนในการรายงานการทุจริตที่เกิดขึ้นแกหนวยงานดานการสืบสวนสอบสวนและดานการฟองคดี 

ความลับทางธนาคาร ประวัติอาชญากร และเขตอาํนาจศาล มีขอพิจารณาดังนี ้

ความลับทางธนาคาร (ขอ 40) แมวาจะมีการบังคบัใชกฎหมายวาดวยความลับทาง

ธนาคาร แตรัฐภาคีจะตองดําเนินการเพ่ือใหการสืบสวนสอบสวนความผิดอาญาที่เกิดข้ึนจากการ

ทุจริตซึ่งเปนความผิดตามที่กําหนดไวในอนุสัญญานี้สามารถดําเนินการไดอยางเหมาะสม กลาวคือ ไม

กระทบตอหลักการในการรักษาความลับทางธนาคารและทําใหเกิดกลไกที่เหมาะสมดานการสืบสวน

สอบสวน 

ประวัติอาชญากร (ขอ 41) เพ่ือใหเกิดความรวมมือระหวางประเทศในการแกไข

ปญหาการทุจริต รัฐภาคีอาจรับเอามาตรการทางกฎหมายหรือมาตรการอื่น ๆ ที่จําเปน โดยนําคํา

พิพากษาที่เกิดขึ้นในรัฐอ่ืนมาใชเปนขอมูลในการดําเนินคดีอาญาแกผูกระทําทุจริตซึ่งเปนความผิด

ตามที่กําหนดไวในอนุสัญญานี้ 
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เขตอํานาจศาล (ขอ 42) โดยไมกระทบตอบรรทัดฐานของกฎหมายระหวาง

ประเทศทั่วไป การกําหนดเขตอํานาจศาลทางอาญาอาจจะกระทําไดอยางหลากหลายเพ่ือใหการ

ดําเนินคดีแกผูกระทําทุจริตซึ่งเปนความผิดตามที่กําหนดไวในอนุสัญญานี้เกิดขึ้นอยางแทจริง โดย

ปราศจากขออางตาง ๆ เชน การที่รัฐปฏิเสธไมสงบุคคลเปนผูรายขามแดนโดยเหตุผลเพียงวาเปนคน

ชาติของตน ไมยอมดําเนินคดีหรือยุติการดําเนินคดีเพียงเพราะรัฐอ่ืนกําลังดําเนินการสืบสวนสอบสวน

หรือฟองคดีอยู เปนตน 

2.3.2.3 ความรวมมือระหวางประเทศ 

เมื่อการทุจริตที่เกิดขึ้นในปจจุบันมีลักษณะท่ีเปนการทุจริตขามพรมแดน ลําพัง

การจัดการกับปญหาการทุจริตโดยใชวิธีการแบบดั้งเดิม ที่อาศัยความรวมมือระหวางหนวยงานภายใน

รัฐไมวาจะเปนภาครัฐหรือภาคเอกชนไมอาจตอบสนองตอการแกปญหาไดอยางครอบคลุม การ

แกปญหาการทุจริตโดยใชวิธีการแบบใหมที่อาศัยการดําเนินการโดยความรวมมือระหวางประเทศจึง

เปนทางออกสําหรับการแกปญหาการทุจริตในปจจุบันที่มีลักษณะขามพรมแดน ซึ่งความรวมมือ

ระหวางประเทศดังกลาวตองเกิดข้ึนบนพ้ืนฐานของความสมัครใจและความจริงใจจึงจะทําใหการ

แกปญหาการทุจริตเปนไปอยางแทจริงและเกิดประสิทธิภาพสูงสุด สําหรับความรวมมือระหวาง

ประเทศ (International Cooperation) ที่กําหนดไวในอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตาน

การทุจริต ค.ศ. 2003 ประกอบไปดวย ความรวมมือระหวางประเทศในการสงผูรายขามแดน ความ

รวมมือระหวางประเทศในการติดตามสินทรัพยคืน และความรวมมือระหวางประเทศในดานอื่น ๆ 

โดยมีรายละเอียดดังนี้ 

ความรวมมือระหวางประเทศในการสงผูรายขามแดน มีขอพิจารณาดังนี ้

การสงผูรายขามแดน (ขอ 44) ความผิดที่จะขอใหมีการสงผูรายขามแดนนั้นตอง

สามารถลงโทษไดตามกฎหมายภายในของทั้งรัฐผูรองขอและรัฐที่ไดรับการรองขอ แตสําหรับกรณทีี่มี

กฎหมายภายในอนุญาต รัฐภาคีอาจจะดําเนินการสงผูรายแดนไดแมวาจะไมสามารถลงโทษตาม

กฎหมายภายในของตนได และรัฐภาคีอาจทําการสงผูรายขามแดนไดแมวาจะมีความผิดหลายฐาน

แยกกัน หากวามีความผิดบางฐานสามารถสงผูรายขามแดนได ในขณะที่ความผิดฐานอ่ืนไมสามารถสง

ผูรายขามแดนไดเนื่องจากเหตุผลในเรื่องระยะเวลาของการจําคุกหรือกักขัง ซึ่งรัฐภาคีตองไมถือวา

ความผิดที่กําหนดไวในอนุสัญญานี้เปนความผิดทางการเมือง สําหรับกรณีที่การสงผูรายขามแดน

ระหวางรัฐภาคีนั้นไมมีสนธิสัญญาสงผูรายขามแดนตอกัน รัฐภาคีอาจดําเนินการสงผูรายขามแดนตาม

อนุสัญญานี้ก็ได ซึ่งโดยหลักแลวการสงผูรายขามแดนนั้นจะตองดําเนินการตามที่กฎหมายภายในทั้ง

ของรัฐที่รองขอและรัฐท่ีไดรับการรองขอกําหนด โดยในกรณีที่เห็นวาการรองขอนั้นจะมีขึ้นเพ่ือการ

ฟองคดีหรือการลงโทษบุคคลดวยเหตุแหงเพศ เชื้อชาติ ศาสนา สัญชาติ เผาพันธุ ถิ่นกําเนิด หรือ
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ความคิดเห็นทางการเมืองรัฐภาคีอาจปฏิเสธการรองขอก็ได หรือในกรณีที่การปฏิบัติตามคํารองขอจะ

กระทบตอสถานะของบุคคลนั้นดวยเหตุผลอยางใดอยางหนึ่งที่กลาวขางตน รัฐภาคีก็อาจปฏิเสธการ

รองขอไดเชนกัน ทั้งนี้รัฐภาคีตองจัดหาแนวทางในการทําความตกลงหรือขอตกลงในระดับทวิภาคี

หรือพหุภาคีเพ่ือดําเนินการหรือเพิ่มประสิทธิภาพในการสงผูรายขามแดน รวมทั้งอาจพิจารณาในการ

เขารวมเปนภาคีในขอตกลงใด ๆ วาดวยการโอนตัวบุคคลที่กระทําความผิดตามที่ไดกําหนดไวใน

อนุสัญญานี้เพ่ือที่บุคคลนั้นอาจจะไดรับโทษครบตามคาํพิพากษาในดินแดนของตน 

ความรวมมือระหวางประเทศในการติดตามสินทรัพยคืน มีขอพิจารณาดังนี ้

การปองกันและการสืบหาการโอนทรัพยสินที่ไดมาจากการกระทําความผิด (ขอ 

52) รัฐภาคีตองดําเนินมาตรการทางกฎหมายในการกําหนดใหสถาบันการเงินทําการตรวจสอบความ

ถูกตองของขอมูลแสดงตนของลูกคาหรือผูรับประโยชน ในเงินฝากที่มีมูลคาสูง และดําเนินการ

ตรวจสอบอยางเครงครัดตอการเปดหรือคงไวซึ่งบัญชีเพ่ือประโยชนของบุคคลที่ไดรับมอบหมายหรือ

เคยไดรับมอบหมายใหปฏิบัติหนาท่ีราชการท่ีสําคัญ และสมาชิกในครอบครัว รวมทั้งบุคคลผูใกลชิด 

เพ่ือสืบหาธุรกรรมอันควรสงสัย ทั้งนี้โดยไมกระทบตอการดําเนินธุรกิจกับลูกคาที่ชอบดวยกฎหมาย 

ทั้งนี้โดยมีมาตรการที่จะประกันวาสถาบันการเงินจะเก็บประวัติทางธุรกรรม ขอมูลแสดงตนของลูกคา 

ขอมูลแสดงตนของผูรับประโยชนไวอยางเพียงพอภายในระยะเวลาที่เหมาะสม และรัฐภาคีดําเนิน

มาตรการอยางเหมาะสมและมีประสิทธิภาพเพ่ือปองกันการจัดตั้งธนาคารซึ่งไมมีการประกอบการอยู

จริง รวมถึงรัฐภาคีตองกําหนดสิทธิของเจาหนาที่ในการเขาถึงขอมูลทางการเงินอยางมีประสิทธิภาพ

และเหมาะสม และตองจัดใหมีบทลงโทษของการฝาฝน อีกทั้งตองดําเนินมาตรการเพ่ือใหเกิดการ

แบงปนขอมูลระหวางรัฐภาคีอ่ืนเม่ือมีความจําเปนในการสืบสวนสอบสวน การเรียกรอง และการ

ติดตามเอาทรัพยสินที่ไดมาจากการกระทําความผิดตามอนุสัญญานี้กลับคืน นอกจากนี้รัฐภาคีอาจ

ดําเนินมาตรการที่จําเปนเพื่อจัดใหเจาหนาที่ของรัฐที่มีผลประโยชน หรือมีอํานาจเหนือบัญชีเงินฝาก

ในตางประเทศรายงานความสัมพันธดังกลาวแกหนวยงานที่เก่ียวของ และจัดเก็บประวัติเหลานั้นไว

อยางเหมาะสม รวมทั้งกําหนดบทลงโทษของการไมปฏิบัติตามมาตรการเชนวานั้นดวย 

มาตรการติดตามทรัพยสินคืนโดยตรง (ขอ 53) มาตรการติดตามทรัพยสินจะมีผล

ทําใหผูเสียหายจากการทุจริตไดรับการเยียวยา ไมวาผูเสียหายนั้นจะเปนหนวยงานภาครัฐหรือ

ภาคเอกชนก็ตาม โดยรัฐภาคีจะตองดําเนินมาตรการที่จําเปนเพ่ืออนุญาตใหรัฐภาคีอ่ืนสามารถเริ่ม

การฟองคดีแพงในรัฐของตน เพ่ือพิสูจนกรรมสิทธิ์หรือความเปนเจาของที่แทจริงในทรัพยสินซึ่งไดมา

จากการกระทําความผิดที่กําหนดไวในอนุสัญญานี้ และดําเนินมาตรการที่จําเปนเพ่ือใหศาลในรัฐของ

ตนมีคําสั่งใหผูกระทําความผิดตามที่กําหนดไวในอนุสัญญานี้จายคาสินไหมทดแทนหรือคาเสียหายแก

อีกรัฐภาคีหนึ่งซึ่งไดรับความเสียหาย รวมทั้งดําเนินมาตรการที่จําเปนเพ่ืออนุญาตใหศาลหรือ
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เจาหนาที่ในรัฐของตนยอมรับการอางสิทธิของอีกรัฐภาคีหนึ่งในฐานะที่เปนเจาของโดยชอบดวย

กฎหมายซึ่งทรัพยสินที่ไดมาจากการกระทําความผิดท่ีกําหนดไวในอนุสัญญานี้ เมื่อตองดําเนินการ

วินิจฉัยในเรื่องทีเ่ก่ียวกับการริบทรัพยสิน 

กลไกการติดตามทรัพยสินกลับคืนผานความรวมมือระหวางประเทศในการริบ

ทรัพยสิน (ขอ 54) การติดตามทรัพยสินคืนในกรณีนี้เปนการดําเนินการโดยผานความรวมมือระหวาง

ประเทศแทนการดําเนินการติดตามทรัพยสินคืนโดยตรง ซึ่งการติดตามทรัพยสินคืนโดยตรงจะตอง

ดําเนินการผานการฟองรองคดีแพงเพื่อ เรียกคืนทรัพยสินในรัฐภาคีที่มีอํานาจเหนือทรัพยสินที่ไดมา

หรือเก่ียวของกับการทุจริต สําหรับการติดตามทรัพยสินซึ่งไดมาหรือเก่ียวของกับการทุจริตคืนโดย

ผานความรวมมือระหวางประเทศนั้นรัฐภาคีจะตองดําเนินมาตรการที่จําเปนเพ่ืออนุญาตใหเจาหนาที่

ผูมีอํานาจของตนดําเนินการบังคับตามคําสั่งริบทรัพยสินซึ่งออกโดยศาลอีกรัฐภาคีหนึ่ง และตอง

ดําเนินมาตรการที่จําเปนเพื่ออนุญาตใหเจาหนาที่ผูมีอํานาจของตนออกคําสั่งริบทรัพยสินที่มีที่มาจาก

ตางประเทศ ซึ่งมีคําพิพากษาวาเปนทรัพยที่ไดมาหรือเกี่ยวของกับการฟอกเงินหรือความผิดอ่ืน 

รวมถึงอาจดําเนินมาตรการที่จําเปนเพ่ืออนุญาตใหริบทรัพยสินไดโดยไมตองมีคําพิพากษาลงโทษทาง

อาญา ในกรณีที่ไมสามารถฟองรองผูกระทําผิดไดเนื่องจากผูกระทําความผิดไดเสียชีวิตลง หลบหนี 

หรือไมปรากฏตัว หรือในกรณีอื่นตามที่รัฐภาคีเห็นสมควร นอกจากนี้เพื่อใหการดําเนินการริบ

ทรัพยสินเกิดประสิทธิภาพ รัฐภาคีอาจดําเนินมาตรการที่จําเปนเพ่ืออนุญาตใหมีการยึดหรืออายัด

ทรัพยสินตามคําสั่งที่ออกโดยศาลหรือคําสั่งหรือคํารองขอที่ออกโดยเจาหนาที่ซึ่งมีอํานาจของรัฐภาคีท่ี

รองขอใหมีการยึดหรืออายัด หากเห็นวาคํารองขอนั้นมีเหตุผลเพียงพอ และรัฐภาคีอาจดําเนิน

มาตรการเพิ่มเติมเพ่ือใหเจาหนาที่ของตนเก็บรักษาทรัพยสินไวเพ่ือการริบทรัพยสินตอไป หากมีการ

จับกุมหรือการฟองรองคดีอาญาเกิดขึ้นในรัฐภาคีอื่น โดยเปนการจับกุมหรือฟองรองคดีอาญาซึ่ง

เก่ียวกับทรัพยสินที่เก็บรักษาไวโดยมีการกลาวหาวาเปนทรัพยสินที่ไดมาหรือเก่ียวของกับการทุจริต  

ความรวมมือระหวางประเทศในดานอื่น ๆ มีขอพิจารณาดังนี ้

ความชวยเหลือซึ่งกันและกันทางกฎหมาย (ขอ 46) อนุสัญญานี้เรียกรองใหรัฐภาคี

ตองจัดใหมีมาตรการทางกฎหมายท่ีจะทําใหการชวยเหลือซึ่งกันและกันระหวางรัฐภาคีเกิดขึ้นอยาง

กวางขวาง ไมวาจะเปนเรื่องการสืบสวนสอบสวน การฟองคดี และกระบวนการใด ๆ ทางศาลซึ่ง

เก่ียวของกับความผิดตามที่ไดกําหนดไวในอนุสัญญานี้ ซึ่งการชวยเหลือนั้นอาจเปนเรื่อง การสืบ

พยานหลักฐานหรือการสอบปากคําจากบุคคล การสงเอกสารของศาล การดําเนินการคน ยึด และ

อายัด การตรวจสอบวัตถุและสถานที่ การจัดหาขอมูล สิ่งของที่จะใชเปนพยานหลักฐาน และรายงาน

ความเห็นของผูเชี่ยวชาญ การระบุหรือการสืบหาทรัพยสินท่ีไดมาจากการกระทําความผิดทางอาญา 

ทรัพยสินที่ใชเปนเครื่องมือในการกระทําความผิอด หรือสิ่งอ่ืนใดซึ่งใชเปนพยานหลักฐาน การอํานวย
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ความสะดวกในการปรากฏตัวของบุคคลในรัฐภาคีที่รองขอโดยสมัครใจ การชวยเหลือในรูปแบบอ่ืนที่

ไมขัดตอกฎหมายภายในของรัฐภาคีที่ไดรับการรองขอ การระบุชี้ การอายัด และการสืบหาทรัพยที่

ไดมาจากการกระทําความผิดอาญาตามอนุสัญญานี้ การเรียกทรัพยสินคืนซึ่งเปนทรัพยที่ไดมาจาก

การกระทําความผิดอาญาตามอนุสัญญานี้ เปนตน 

การโอนการดําเนินคดีอาญา (ขอ 47) สําหรับการโอนการดําเนินคดีอาญารัฐภาคี

ตองดําเนินการโดยพิจารณาถึงความเปนไปได และพิจารณาถึงประโยชนที่จะเกิดแกการบริหาร

กระบวนการยุติธรรม โดยเฉพาะในกรณีท่ีเก่ียวของกับเขตอํานาจศาลหลายเขต โดยมีเปาหมายเพ่ือให

การพิจารณาคดีเก่ียวกับความผิดดังกลาวเกิดข้ึนไดอยางแทจริง 

ความรวมมือในการบังคับใชกฎหมาย (ขอ 48) การบังคับใชกฎหมายถือเปนปจจัย

สําคัญท่ีจะสงผลใหการบัญญัติกฎหมายเพ่ือปองกันและปราบปรามการทุจริตเกิดประโยชนอยาง

แทจริง รัฐภาคีจึงตองรวมมือซึ่งกันและกันอยางใกลชิด เพื่อใหการบังคับใชกฎหมายในการปองกัน

และปราบปรามการทุจริตเกิดประสิทธิภาพ ซึ่งอาจดําเนินการโดยการกําหนดชองทางในการติดตอ

ประสานงานใหเปนปอยางปลอดภัย รวดเร็ว ทั้งนี้รัฐภาคีอาจจัดทําความตกลงระหวางประเทศเพื่อ

รวมมือในการบังคับใชกฎหมายใหเกิดข้ึนเพื่อเสริมสรางกลไกความรวมมือ และทําใหการใชประโยชน

จากความรวมมือเกิดขึ้นอยางเต็มประสิทธิภาพ และรัฐภาคีตองพยายามใหความรวมมือกันภายใน

ขอบเขตทางกฎหมายของตนเพ่ือตอบโตความผิดตามอนุสัญญานี้ที่กระทําผานการใชเทคโนโลยีที่

ทันสมัยดวย  

การสืบสวนสอบสวนรวม (ขอ 49) อนุสัญญานี้กําหนดใหรัฐภาคีตองจัดทําความ

ตกลงหรือขอตกลงในระดับทวิภาคีหรือในระดับพหุภาคีข้ึน เพื่อกําหนดใหเจาหนาที่ที่เก่ียวของมี

อํานาจตั้งหนวยงานสืบสวนสอบสวนรวมในสวนที่เก่ียวกับเรื่องที่อยูภายใตการสืบสวนสอบสวน การ

ฟองรอง หรือกระบวนการทางศาลในรัฐใดรัฐหนึ่งหรือหลายรัฐ และหากไมมีความตกลงขางตน อาจ

ดําเนินการเพ่ือจัดใหมีการตั้งหนวยงานสืบสวนสอบสวนเปนกรณีไปก็ได ทั้งนี้โดยตั้งอยูบนพ้ืนฐานของ

การเคารพในหลักอธิปไตยของรัฐภาค ี

การสืบสวนสอบสวนโดยวิธีพิเศษ (ขอ 50) เพ่ือใหการปราบปรามการทุจริตเกิดขึ้น

อยางมีประสิทธิภาพ รัฐภาคีอาจดําเนินการใด ๆ ภายใตกฎหมายภายในของตนเพ่ือการสืบสวน

สอบสวนโดยวิธีพิเศษอยางเหมาะสม เชน การดักฟงทางอิเล็กทรอนิกส การปฏิบัติการลับภายใน

ดินแดนของตน ทั้งนี้เพ่ือใหไดพยานหลักฐานที่สามารถรับฟงเปนพยานในศาลได และอาจทําความตก

ลงในทางระหวางประเทศเพื่อจัดใหมีการสืบสวนสอบสวนโดยวิธีพิเศษที่เคารพในหลักอธิปไตยของรัฐ

ภาคี หรือในกรณีที่ไมไดมีการทําความตกลงในทางระหวางประเทศไวตอกันอาจมีการพิจารณาความ

รวมมือเปนรายกรณ ี
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เมื่อพิจารณาจากพันธกรณีที่ปรากฏตามอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการ

ตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 โดยเปรียบเทียบกับการกระทําที่เปนการประชาสัมพันธบุคคลหรือ

พรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐจะพบวา การกระทําดังกลาวเปนความผิดท่ีอนุสัญญาฯ ขางตน 

เรียกรองใหกําหนดเปนความผิดทางอาญา กลาวคือ การกระทําดังกลาวอาจเก่ียวพันกับปญหาการรับ

สินบน การยักยอกทรัพยสิน การใชอิทธิพล การปฏิบัติหนาที่โดยทุจริต การปกปดและขัดขวาง

กระบวนการยุติธรรมก็ได ซึ่งอนุสัญญาฯ ดังกลาวกําหนดใหรัฐภาคีตองจัดใหมีมาตรการทางกฎหมาย

อยางเพียงพอ เพ่ือดําเนินการบังคับใชกฎหมายอาญาแกความผิดดังกลาวจนกวาบรรลุผลสําเร็จ เชน 

การกําหนดมาตรการตาง ๆ เพื่อปองกันปญหาการทุจริต การกําหนดใหการกระทําดังกลาวเปน

ความผิดทางอาญาและการกําหนดมาตรการทางกฎหมายที่มีลักษณะเฉพาะเพ่ือใหการบังคับใช

กฎหมายอาญาเกิดผลในทางปฏิบัติ รวมถึงการใหความรวมมือระหวางประเทศ ทั้งนี้เพ่ือปองกันมิให

ความผิดดังกลาวลุกลามกลายเปนความผิดที่มีลักษณะขามพรมแดน อันจะทําใหการปองกัน

ปราบปรามการกระทําความผิดดังกลาวเกิดข้ึนดวยความยากลําบากยิ่งขึ้น และทายที่สุดจะสงผลตอ

เสถียรภาพทางสังคม เศรษฐกิจ และการเมือง ทั้งภายในประเทศและระหวางประเทศ  

 

2.3.3 สถานภาพของอนุสัญญา UNCAC ตามกฎหมายไทย 

โดยหลักทั่วไปของการเขารวมเปนภาคีในสนธิสัญญา อนุสัญญา หรือความตกลง 

ในทางระหวางประเทศอื่น ๆ นั้น รัฐซึ่งจะเขาเปนภาคีจะตองพิจารณาถึงสภาพการณที่เกิดข้ึนใน

ปจจุบันทั้งสภาพการณภายนอกรัฐและสภาพการณภายในรัฐวาเปนอยางไร และการปฏิบัติตามตาม

ความตกลงดังกลาวจะสงผลดีหรือผลเสียตอสังคมภายในประเทศและสังคมระหวางประเทศอยางไร 

บอยครั้งที่การตัดสินใจเขาเปนภาคีมีปจจัยในเรื่องของผลประโยชนเขามาเกี่ยวของ ซึ่งผลประโยชน

นั้นอาจเปนเรื่องทางเศรษฐกิจ การเมือง หรือสังคมก็ได ขึ้นอยูกับขอพิจารณาและการตระหนักถึง

คุณคาดังกลาววามุงหมายจะยึดถือคุณคาในเรื่องใดเปนสําคัญ นอกจากการพิจารณาถึงผลดีและ

ผลเสียที่จะเกิดข้ึนแลว รัฐที่จะเขารวมเปนภาคีจะตองพิจารณาถึงความพรอมในการปฏิบัติตามความ

ตกลงดังกลาวดวย วารัฐสามารถปฏิบัติตามขอตกลงไดหรือไม เพราะในหลายเรื่องการไมสามารถ

ปฏิบัติตามขอตกลงไดนํามาซึ่งมาตรการบังคับในทางระหวางประเทศ เชน การตัดสิทธิพิเศษทางภาษี 

การยกเลิกความรวมมือทางการเมือง การยุติการนําเขาหรือสงออกสินคาบางประเภท การลดหรือยุติ

ความชวยเหลือดานการทหาร การลดการชวยเหลือดานมนุษยธรรม เหลานี้จะนํามาซึ่งผลกระทบที่

รายแรง ซึ่งในบางกรณีอาจสงผลกระทบรายแรงยิ่งกวาการไมเขารวมเปนภาคีในความตกลงดังกลาว

เสียดวยซ้ําไป ซึ่งในกรณีของอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 

(United Nations Convention against Corruption 2003 - UNCAC) นั้น ประเทศไทยไดรวมลง
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นามในอนุสัญญาฉบับดังกลาวไวเมื่อวันที่ 9 ธันวาคม พ.ศ. 2546 โดยถือเปนวันแรกของการเปดให

ประเทศตาง ๆ รวมลงนาม จากนั้นในวันที่ 19 ธันวาคม พ.ศ. 2550 ที่ประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติ 

(สนช.) ไดลงมติใหความเห็นชอบตออนุสัญญาฉบับดังกลาว 

ตอมามหาวิทยาลัยธรรมศาสตรไดลงนามกับสํานักงานคณะกรรมการปองกันและ

ปราบปรามการทุจริตแหงชาติในการวิจัยโครงการ “การศึกษาพันธกรณีและความพรอมของประเทศ

ไทยในการปฏิบัติตามอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003” โดยมีขอสรุป

ในการวิจัยวา อนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 เปนอนุสัญญาที่จัดทํา

ขึ้นโดยมีความประสงคใหเกิดความรวมมือระหวางประเทศสมาชิกอยางกวางขวางในการปองกันและ

ปราบปรามปญหาการทุจริตที่เปนปญหาสําคัญและมีแนวโนมวาจะลุกลามเปนปญหาในทางระหวาง

ประเทศ อนุสัญญาขางตนจึงพยายามประสานความแตกตางระหวางระบบกฎหมายที่มีอยูทั่วโลกดวย

การกําหนดมาตรการที่มีความยืดหยุน (flexibility) โดยใหรัฐที่จะเขารวมเปนภาคีสามารถดําเนิน

มาตรการตาง ๆ ตามที่กําหนดไวอนุสัญญาไดบนพ้ืนฐานของระบบกฎหมายภายในของรัฐที่จะเขารวม

เปนภาคี อีกทั้งการละเมิดขอตกลงที่กําหนดไวในอนุสัญญาก็มิไดมีผลเกิดผลเสียหายรายแรงที่จะทํา

ใหรัฐภาคีอ่ืนมีสิทธิที่จะเรียกรองคาเสียหายได แมประเทศไทยจะยังไมมีกฎหมายรองรับพันธกรณีตาม

อนุสัญญาเนื่องจากอยูในระหวางดําเนินการก็สามารถใหสัตยาบันเขาเปนภาคีในอนุสัญญานี้ได และ

ในกรณีดังกลาวประเทศไทยไดตั้งขอสงวนที่จะไมรับการระงับขอพิพาทโดยอนุญาโตตุลาการในการ

ตีความและบังคับใชอนุสัญญาฉบับนี้ จึงไมอาจบังคับใหตองปฏิบัติตามพันธกรณีที่ยังไมพรอม และ

หากถูกกบีบบังคบัมากจนเห็นวาจะเกิดผลเสียมากกวาผลดี ประเทศไทยก็สามารถถอนตัวจากการเปน

ภาคีของอนุสัญญาฉบับนี้ไดอีกดวย105 

และในวันที่ 1 มีนาคม พ.ศ. 2554 นายนรชิต สิงหเสนี เอกอัครราชทูตผูแทนถาวร

แหงประเทศไทยประจําสหประชาชาติ ณ นครนิวยอรก ไดยื่นสัตยาบันสารเพ่ือเขาเปนภาคีอนุสัญญา

สหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 (United Nations Convention against 

Corruption 2003 - UNCAC) โดยเปนการยื่นสัตยาบันสารในนามของประเทศไทยตอเลขาธิการ

สหประชาชาติ ในการนี้การยื่นสัตยาบันสารดังกลาวจะสงผลใหอนุสัญญาฉบับดังกลาวเริ่มมีผลใช

บังคับกับประเทศไทยในวันท่ี 31 มีนาคม พ.ศ. 2554 ซึ่งเปนเวลา 30 วัน ภายหลังจากวันที่ประเทศ

ไทยยื่นสัตยาบันสาร ทั้งนี้เปนไปตามตามขอ 68 วรรค 2 ของอนุสัญญาฉบับดังกลาว106 และประเทศ

                                           
105

 แสวง บุญเฉลิมวิภาส และคณะ, อางแลว เชิงอรรถที่ 93, น.457 – 458. 
106

 กระทรวงการตางประเทศ, “ขาวสารนิเทศ : เมื่อวันท่ี 1 มีนาคม 2554 นาย 

นรชิต สิงหเสนี เอกอัครราชทูตผูแทนถาวรแหงประเทศไทยประจําสหประชาชาติ ณ นครนิวยอรก ได
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ไทยจะตองดําเนินการแกไขปรับปรุงกฎหมายเก่ียวกับการตอตานการทุจริตใหเปนไปตามพันธกรณีที่

กําหนดไวในอนุสัญญา 

แมวาการไมปฏิบัติตามพันธกรณีดังกลาวดวยการไมกําหนดใหการกระทําที่เปนการ

ประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐเปนความผิดทางอาญาหรือการไมนํา

มาตรการอ่ืน ๆ ที่ปรากฏในพันธกรณดีงักลาวมาใชบังคับ จะไมสงผลเสียหายรายแรงที่จะทําใหรัฐภาคี

อ่ืนสามารถเรียกรองคาเสียหายได แตการไมปฏิบัติตามพันธกรณีดังกลาวอาจสงผลตอความสัมพันธ

อันดีและความรวมมือในทางระหวางประเทศในการปองกันและปราบปรามการทุจริต รวมถึงอาจทํา

ใหปญหาการทุจริตขางตนที่เกิดข้ึนภายในประเทศขยายตัวและบานปลาย กลายเปนการคกุคามความ

มั่นคงและความมีเสถียรภาพทั้งทางดานเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองได การเขาเปนภาคีตาม

อนุสัญญาจึงถือเปนการกระตุนเตือนใหสังคมไทยไดตระหนักถึงปญหาที่เกิดข้ึนการทุจริต และเปนการ

แสดงใหเห็นถึงความตั้งใจอยางแทจริงของประเทศในการแกไขปญหาการทุจริต ท้ังยังจะกอใหเกิด

รวมมือในทางระหวางประเทศกับประเทศอื่น ๆ ซึ่งจะสงผลดีตอการติดตอประสานงานกัน ทั้งในดาน

ขอมูลขาวสาร การสงรายขามแดน การสืบสวนสอบสวน การฟองคดี การติดตามทรัพยสินคืน และ

การริบทรัพยสิน เปนตน จึงเปนเหตุผลท่ีทําใหประเทศไทยตองใหความจริงจังกับการแกปญหาการ

ประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ 

 

2.4 แนวคิดเกี่ยวกับการใชจายเงินแผนดิน 

 

การใชจายเงินแผนดินที่เกิดข้ึนในอารยธรรมอียิปต อารยธรรมเมดิเตอรเรเนียน

ตะวันออก อารยธรรมเมโสโปเตเมีย และอารยธรรมอินเดียในอดีตขึ้นอยูกับการสงสวยและการเกณฑ

แรงงานทาสเปนสําคัญ การปกครองแบบดั้งเดิมไมมีความจําเปนตองใชจายเปนจํานวนมากเหมือนกับ

สมัยปจจุบัน เนื่องจากการดํารงชีพของชาวเมืองในยุคแรกยังเปนแบบพ่ึงพาเกษตรกรรมเปนหลัก จึง

มีความจําเปนที่จะตองเกณฑแรงงานเพ่ือนํามาใชในการกสิกรรม ปศุสัตว และการประมงซึ่งพื้นฐาน

ในการดํารงชีพของชาวเมือง ภายหลังเมื่อกลุมอารยธรรมมีการขยายตัวเพิ่มขึ้นการแลกเปลี่ยน

ทรัพยสินจึงเริ่มมีบทบาทตอการดํารงชีวิตของชาวเมือง เกิดการสะสมที่ดินและทรัพยสินสวนบุคคล

เพ่ือใชเพ่ิมปริมาณการผลิตในภาคการเกษตรและสรางความสะดวกสบายข้ึนดวยการไมตองลงมือ

                                           

ยื่นสัตยาบันสารเพ่ือเขาเปนภาคีอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต (United 

Nations Convention against Corruption - UNCAC) ค.ศ. 2003,” สืบคนเมื่อวันที่ 20 เมษายน 

2558, จาก http://www.mfa.go.th/main/th/media-center/14. 
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เพาะปลูก เลี้ยงสัตว หรือจับสัตวเองทั้งหมด และในยุคที่อารยธรรมเริ่มมีการขยายตัวนี้เอง ผูปกครอง

จึงเริ่มมีแนวคิดในการสรางระบบภาษีทางออมข้ึนเพ่ือนํามาเปนคาใชจายแทนการสงสวยและการ

เกณฑแรงงาน มีการจัดเก็บภาษีเมื่อมีการเปลี่ยนแปลงกรรมสิทธิ์ในที่ดินและภาษีจากการคาขาย และ

นอกจากนี้ในยุคของจักรวรรดิโรมันยังเกิดการจัดเก็บภาษีมรดกและภาษีการขายทั่วไปอีกดวย107 

ภายหลังจักรวรรดิโรมันลมสลายลง ยุโรปตะวันตกก็เขาสูยุคอนาธิปไตย (Anarchy) 

จนในที่สุดนํามาซึ่งการปกครองในระบบศักดินา (Feudal system) ในยุคนี้ขุนนางซึ่งเปนเจาของท่ีดิน

จะใหความคุมครองแกประชาชนท่ีอาศัยอยูในเขตที่ดินตอบแทนการใชแรงงานและทรัพยสิน108 

จนกระทั่งศตวรรษที่ 11 เปนตนมา การคาขายระหวางเมืองตาง ๆ เกิดขึ้นอยางแพรหลาย สงผลให

รัฐบาลมีความจําเปนในการหารายไดเพ่ิมขึ้นเนื่องจากมีภารกิจอยางกวางขวาง มีการจัดเก็บภาษีใน

รูปแบบที่หลากหลายข้ึนเรื่อย ๆ จนทายที่สุดการจัดเก็บภาษีดังกลาวไดสงผลกระทบตอปญหาทาง

การเมือง เศรษฐกิจ และสังคมเปนอยางมาก และในเรื่องดังกลาวอดัม สมิธ (Adam Smith) ได

ออกมากลาวถึงปญหาของภาษีอากร มีการชี้ใหเห็นถึงบทบาทของหลักความเปนธรรมในการวิภาค

และภาระแหงภาษีอากรผานหนังสือ The Wealth of Nation ค.ศ.1776 ฉบับที่ 5109 

ในระหวางชวงศตวรรษที่ 17 – 19 ความเจริญกาวหนาทางอุตสาหกรรมและ

เทคโนโลยีมีพัฒนาการอยางกาวกระโดด สงผลใหเกิดความเติบโตทางเศรษฐกิจเปนอยางมาก การ

จัดเก็บรายไดจากภาษีอากรแตเพียงอยางเดียวไมเพียงพอตอการใชจายในภาครัฐ การกูเงิน การขอ

สินเชื่อ การดําเนินธุรกิจโดยรัฐ ตลอดจนการลาอาณานิคมเพ่ือขยายแหลงทรัพยากรและการเกณฑ

แรงงานทาสมาใชในภาคอุตสาหกรรมจึงกลายมาเปนแหลงท่ีมาสําคัญของรายได แตในทายที่สุด

ความกาวหนาทางเทคโนโลยีประกอบกับการแยงชิงผลประโยชนของชาติมหาอํานาจไดนํามาสู

วิกฤตการณสําคัญของโลก ภาวะสงครามโลกไดกอใหเกิดปญหาทางดานเศรษฐกิจ สังคม และ

การเมืองอยางไมเคยปรากฏมากอน เกิดภาวะขาดแคลน ความสูญเสีย และปญหาตาง ๆ อยาง

ยาวนาน ปญหาเรื่องการใชจายเงินแผนดินจึงไดรับการเอาใจใสอยางเปนระบบมากข้ึน มีการเกิดข้ึน

ของสถาบันการเงินระหวางประเทศเพ่ือกําหนดทิศทางในการขับเคลื่อนเศรษฐกิจและสังคม เชน 

องคการเพ่ือความรวมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (Organisation for European Economic 

                                           
107

 ไพศาล ชัยมงคล, งบประมาณแผนดิน ทฤษฎีและปฏิบัติ, (กรุงเทพมหานคร : 

สํานักพิมพไทยวัฒนาพานิช, 2517), น.6. 
108 เพ่ิงอาง, น.6 – 7. 
109

 เพ่ิงอาง, น.8. 
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Co-operation : OEEC)110 ทําหนาที่ประสานความรวมมือในการยกเลิกขอจํากัดทางการคาระหวาง

ชาติสมาชิกที่มีเปนจํานวนมาก จัดสรรทรัพยากรท่ีขาดแคลนในหมูสมาชิก และวางแผนเศรษฐกิจ

ใหแกสมาชิก องคการการคาระหวางประเทศ (International Trade Organization : ITO)111 ทํา

หนาที่จัดระเบียบการคาระหวางประเทศเพื่อพัฒนาเศรษฐกิจ บูรณะฟนฟูบรรดาประเทศในภูมิภาค

ยุโรป และสงเสริมการคาโลกใหขยายตัวเพิ่มข้ึน โดยมีการจัดทําขอตกลงทั่วไปวาดวยภาษีศุลกากร

และการคา (GATT) เพ่ือสนับสนุนงานดานดังกลาว เปนตน  

การใชจายเงินแผนดินสําหรับประเทศไทยมีวัตถุประสงคเชนเดียวกับประเทศอื่น ๆ 

คือ การใชจายเงินแผนดินเปนไปเพ่ือขับเคลื่อนการดําเนินงานของภาครัฐใหเปนไปโดยสอดคลองกับ

ประโยชนสาธารณะ การใชจายดังกลาวกระจายไปยังทุกภาคสวนตั้งแตองคกรของรัฐ เจาหนาที่ของ

รัฐ หนวยงานเอกชน หรือแมแตประชาชนเฉพาะกลุม สําหรับที่มาของเงินแผนดินที่นํามาใชจายนั้น

อาจพิจารณาไดตามแตละยุคสมัยดังนี้ ในสมัยกรุงสุโขทัยมีการจัดเก็บภาษีอากรหรือสวยสาอากรอยู 2 

ชนิด คือ จังกอบและอากรขาว112 สําหรับจังกอบ113 (หรือจกอบ , จํากอบ) เปนภาษีที่จัดเก็บจากการ

นําเขา-สงออกสัตวหรือสิ่งของไปจําหนายในสถานที่ตาง ๆ ไมวาจะเปนการนําเขามาในราชอาณาจักร 

การนําออกนอกราชอาณาจักร การเขาไปในเขตชั้นนอก เขาไปในเขตชั้นใน หรือการเขาไปในตลาด 

โดยจัดเก็บในอัตรา 10 ชัก 1 ซึ่งสถานท่ีหรือดานที่ใชในการจัดเก็บจังกอบจะเรียกวาขนอน การตั้ง

ขนอนจะตั้งในสถานท่ีที่สะดวกแกการจัดเก็บ เชน หากเปนการสัญจรทางบกการจัดเก็บจะจัดเก็บ

บริเวณที่ตั้งปากทางหรือทางที่จะเขาเมือง แตหากเปนการสัญจรทางน้ําสถานที่จัดเก็บจะเปนทาน้ํา

หรือทางรวมของสายน้ํา การจัดเก็บจังกอบนี้มีมาตั้งแตกอนสมัยกรุงสุโขทัย แตมายกเวนไมจัดเก็บ

                                           
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 ปยะฉัตร จารุธีรศานต, การภาษีอากร TAXATION, 

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

 กรมสรรพากร, ท่ีระลึกในการเปดอาคารกรมสรรพากร 2 กันยายน 2540, 

(กรุงเทพมหานคร : กรมสรรพากร, 2540). 
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เพ่ือสงเสริมใหกรุงสุโขทัยเปนศูนยกลางทางการคาและเปนการรวบรวมไพรพลเขาไวดวยกันในสมัย

พอขุนรามคําแหง และสําหรับอากรขาว114 จะจัดเก็บจากการทํานาในอัตรารอยละสิบ แตหากทํานา

แลวปรากฏวาไมสามารถเก็บเกี่ยวไดหรือเก็บเก่ียวไดนอยเชนนี้ก็จะมีการยกเวนอากรให นอกจาก

จังกอบและอากรขาว ท่ีจัดเ ก็บขางตนแลว ยังพบวารายรับที่ จัด เ ก็บเขางบประมาณของ

พระมหากษัตริย ยังประกอบไปดวย เงินไดจากธุรกิจของพระมหากษัตริย สิ่งของที่ไดจากสงคราม 

เครื่องราชบรรณาการ คาสินไหม และคาธรรมเนียมดวย115 

ตอมาในสมัยกรุงศรีอยุธยา116 การจัดเก็บภาษีอากรมีความรุงเรืองเปนอยางมาก มี

การจัดเก็บภาษีอากรดวยวิธีการที่หลากหลาย สงผลใหการพัฒนาบานเมืองเปนไปอยางเจริญรุงเรือง 

ในยุคสมัยนี้มีการแบงประเภทของภาษีอากรออกเปน 4 ประเภท คือ จังกอบ อากร สวย และฤชา ซึ่ง

การจัดเก็บจังกอบและอากรนี้ผูถูกจัดเก็บจะไดรับผลประโยชนในทางออมจากทรัพยสินที่ถูกจัดเก็บซึ่ง

อาจจะจัดเก็บในรูปของตัวเงินหรือสิ่งของแลวแตประเภท สวนสวยและฤชานั้นผูถูกจัดเก็บจะไดรับ

ประโยชนจากรัฐโดยตรง นอกจากจะมีการแบงประเภทภาษีอากรแลว ในชวงรัชสมัยของสมเด็จพระ

บรมไตรโลกนาถยังมีการปฏิรูประบบการปกครอง มีการตราพระราชบัญญัติทําเนียบราชการเพ่ือจัด

ระเบียบทางดานการคลัง ภาษีอากร และเศรษฐกิจใหเปนไปอยางรัดกุมและทันสมัย โดย

พระมหากษัตริยทรงมีอํานาจเด็ดขาดและสูงสุดในการปกครอง การปกครองในราชธานีจะมีอัครมหา

เสนาบดี 2 ตําแหนง คือ สมุหกลาโหมมีหนาที่ดูแลกิจการดานการทหาร และสมหุนายกมีหนาที่บังคับ

บัญชาขาราชการฝายพลเรือนและดูแลกระทรวงทั้ง 4 ที่เคยมีมาแตกอน อันไดแก กรมเวียงมีหนาที่

ดูแลราชการปกครองทองที่และดูแลสภาพความเปนอยูของราษฎร กรมวังมีหนาที่วาราชการศาล

หลวงและวาราชการอรรถคดีในพระราชสํานัก กรมคลังมีหนาที่จัดการพระราชทรัพยและเก็บภาษี

อากรซึ่งเปนผลประโยชนของแผนดิน และกรมนามีหนาที่เก่ียวกับเรื่องนาและสวนรวมท้ังการ

เพาะปลูกพืชพันธุ ซึ่งเรียกรวมกันวา จตุสดมภ ลักษณะการปกครองดังกลาวถูกใชเรื่อยมาจนถึงสมัย

กรุงรัตนโกสินทรในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว117 
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 มนตรี จังธนสมบัติ และ ปยะฉัตร จารุธีรศานต, อางแลว เชิงอรรถที่ 112, น.1 – 

2. 
115

 ไพศาล ชัยมงคล, อางแลว เชิงอรรถที่ 107, น.117 – 118. 
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สมัยกรุงธนบุรีเรื่อยมาจนถึงสมัยรัชกาลที่ 2 แหงกรุงรัตนโกสินทรยังมีรูปแบบการ

จัดเก็บเงินซึ่งเปนรายไดของรัฐในลักษณะเดิมเหมือนสมัยกรุงศรีอยุธยา คือ มีการจัดเก็บ จังกอบ 

อากร สวย ฤชา จนกระทั่งเขาสูรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระนั่งเกลาเจาอยูหัว รัชกาลท่ี 3 พระองค

ทรงมีความสนพระทัยที่จะปรับปรุงระบบการคลังของประเทศ มีการจัดตั้งระบบเจาภาษีนายอากรขึ้น 

มีการเปดใหเอกชนที่ประสงคจะผูกขาดการเก็บภาษีอากรในแตละประเภทเขาแขงขันประมูลราคา 

เอกชนรายใดใหราคาสูงสุดก็จะเปนผูชนะการประมูล โดยเมื่อถึงกําหนดเวลาในแตละเดือนเจาภาษี

นายอากรผูนั้นจะตองนําภาษีอากรตามจํานวนที่เสนอไวในคราวประมูลมาสงใหแกรัฐ นอกจากนี้ยังมี

การเพ่ิมประเภทการจัดเก็บภาษีอากรอีกเปนจํานวนมากในรัชสมัยดังกลาว ตอมาในสมัยรัชกาลที่ 4 

เกิดการขยายอิทธิพลของชาติตะวันตกเปนจํานวนมาก ประเทศไทยตองลงนามในสนธิสัญญากับชาติ

ตะวันตกหลายฉบับซึ่งมีผลเปนการยกเลิกภาษีเบิกรองหรือภาษีปากเรือและใหจัดเก็บภาษีขาเขาแทน 

การลงนามในสนธิสัญญาดังกลาวทําใหฐานะทางการคลังของรัฐลดต่ําลงมาก จึงมีการจัดเก็บภาษี

อากรประเภทใหมขึ้นอีก 14 ประเภท และนําอากรที่ยกเลิกจัดเก็บในรัชกาลที่ 3 อีก 2 อากรมา

จัดเก็บใหมอีกครั้ง จนมาถึงสมัยรัชกาลที่ 5 ไดทรงโปรดใหมีการเปลี่ยนแปลงการจัดเก็บภาษีอากร

ใหมจากรูปแบบการจัดเก็บโดยเจาภาษีนายอากรมาเปนใหหนวยงานราชการเปนผูจัดเก็บ เพื่อ

แกปญหาการจัดเก็บที่ไมมีระเบียบและเกิดการรั่วไหลของรายได พรอมกันนี้ไดทรงโปรดเกลาฯ ให

จัดตั้งหอรัษฎากรพิพัฒนขึ้นเพื่อเปนแหลงรวบรวมเงินและผลประโยชนของแผนดินซึ่งนับเปนตน

กําเนิดของกระทรวงการคลังในปจจุบัน การจัดเก็บภาษีอากรในรัชสมัยดังกลาวพระบาทสมเด็จพระ

จุลจอมเกลาเจาอยูหัวยังไดทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ ใหยกเลิกการจัดเก็บภาษีอากรบางประเภทท่ี

เปนโทษแกราษฎร รวมถึงภาษีอากรบางประเภทที่ทํารายไดใหกับรัฐไมมากและเปนภาระแกคน

ยากจน โดยมิไดมีการเพ่ิมประเภทของภาษีอากรข้ึนใหม และนับตั้งแตรัชสมัยของพระบาทสมเด็จ

พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวเปนตนมา การปฏิรูปทางดานการคลังก็เกิดขึ้นอยางตอเนื่อง มีการรวม

กรมสรรพากรในและกรมสรรพากรนอกเขาไวเปนกรมเดียวกันในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระ

มงกุฎเกลาเจาอยูหัวเรียกวา กรมสรรพากร ซึ่งอยูภายใตการบังคับบัญชาของกระทรวงพระคลังมหา

สมบัติ118 และนอกจากนี้ยังมีการปรับปรุงการจัดเก็บภาษีอากรรวมทั้งคาธรรมเนียมตาง ๆ เรื่อยมา

ตามยุคสมัยและความกาวหนาทางวิทยาการทางการคลัง ทั้งนี้เงินแผนดินที่ประเทศไทยไดรับมาเพื่อ

ใชในการดําเนินกิจกรรมตาง ๆ นั้น ไมจํากัดเฉพาะเงินที่ไดรับจากการจัดเก็บภาษีอากรและ

คาธรรมเนียมตาง ๆ เทานั้น ในปจจุบันยังพบวิธีการหารายไดในรูปแบบอื่นอีกเปนจํานวนมาก เชน 

การรับบริจาค การเรี่ยไร เงินทุนชวยเหลือสนับสนุนจากรัฐตางประเทศหรือองคกรระหวางประเทศทั้ง

                                           
118

 กรมสรรพากร, อางแลว เชิงอรรถที่ 113. 
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ในรูปแบบของเงินกูหรือเงินใหเปลา รายไดจากการเปดประมูลสินคาหลบเลี่ยงภาษี รายไดจากการ

ประมูลทะเบียนรถ คาสัมปทาน คาปรับ คาเชาสถานที่ และรวมถึงผลประโยชนตาง ๆ ที่เกิดข้ึนจาก

การประกอบกิจการโดยรัฐทั้งทางตรงและทางออม เชน กิจการการบิน กิจการรถไฟ กิจการขนสงทาง

บก กิจการรถไฟฟา กิจการไปรษณีย กิจการโรงไฟฟา กิจการประปา กิจการวิทยุกระจายเสียง กิจการ

โทรทัศน ฯลฯ 

แมวาการใชจายเงินแผนดินจะถือเปนสวนหนึ่งของการใชจายทรัพยากรของรัฐ ซึ่ง

เปนสิ่งท่ีงานวิจัยฉบับนี้มุงศึกษา แตโดยที่การใชเงินแผนดินในแตละปมีปริมาณการใชจายเปนจํานวน

เงินทีม่าก และมีการจัดเก็บขอมูลการใชจายอยางเปนระบบและเขมงวดมากกวาการใชจายทรัพยากร

ประเภทอ่ืน ๆ เชน การใชแรงงานผูใตบังคับบัญชา การเบียดบังเวลาราชการ การใชสอยวัสดุครุภัณฑ

ของหนวยงาน เปนตน การใชจายเงินแผนดินจึงถือเปนสิ่งสําคัญลําดับแรกท่ีสมควรไดรับความ

คุมครอง เพื่อปองกันมิใหเกิดการแสวงหาประโยชนจากบุคคลหรือกลุมบุคคลโดยมิชอบดวยกฎหมาย 

ดังนั้นการศึกษาวาการกระทําที่เปนการทุจริตดังกลาวจะขัดหรือแยงอยางไรตอหลักการจัดสรรเงิน

แผนดินอยางไรบางจึงเปนสิ่งสําคัญ เพ่ือใหเกิดมุมมองที่ชัดเจนข้ึนวาการกระทําดังกลาวจะสงผล

กระทบตอเศรษฐกิจในระดับมหภาคมากนอยเพียงใด 

 

2.4.1 ความหมายของเงินแผนดิน 

การใชชีวิตประจําวันของเราในปจจุบันเปนเรื่องยากที่จะปฏิเสธวาไมเก่ียวของกับเงิน

แผนดิน เนื่องจากตลอดระยะเวลาตั้งแตเกิดจนกระทั่งเสียชีวิตของประชาชนมีความเก่ียวของกับการ

ดําเนินงานของรัฐแทบท้ังสิ้น อาทิเชน การคลอดบุตรก็เกี่ยวของกับการกําหนดมาตรฐานทาง

การแพทยในการทําคลอด อาหารที่รับประทานในแตละมื้อก็มีการควบคุมความสะอาดโดยหนวยงาน

ดานสาธารณสุข การศึกษาในแตละชวงวัยและโดยเฉพาะอยางยิ่งการศึกษาภาคบังคับก็ถูกกําหนดขึ้น

โดยรัฐเพื่อชวยพัฒนาทักษะความรูในการดํารงชีวิต การทํางานก็มีการควบคุมมาตรฐานฝมือแรง

แรงงานรวมทั้งการคุมครองแรงงานโดยหนวยงานของรัฐ หรือแมกระทั่งเสียชีวิตหากเปนกรณีที่

เสียชีวิตโดยผิดธรรมชาติก็จะมีการตรวจสอบการเสียชีวิตโดยหนวยงานของรัฐ เปนตน และนับวัน

ความเก่ียวของของเงินแผนดินที่มีตอประชาชนจะยิ่งมีมากขึ้นดวย นอกจากความเก่ียวของกับ

ชีวิตประจําวันของประชาชนแลว การใชจายเงินแผนดินบอยครั้งก็สูการเปลี่ยนแปลงรัฐบาลอัน

เนื่องมาจากการใชจายเงินแผนดินอยางไมสมเหตุสมผลหรือบริหารเงินแผนดินอยางไรประสิทธิภาพ 

หรือการใชจายเงนิแผนดินบอยครั้งก็เก่ียวของกับการขับเคลื่อนและพัฒนาระบบเศรษฐกิจ สังคม และ

การเมืองของประเทศ ดังนั้นการทําความเขาใจความหมายของเงนิแผนดินวามีความหมายอยางไรบาง 



Ref. code: 25595601031577EGK

120 

 

จะเปนประโยชนอยางยิ่งตอการศึกษาถึงลักษณะ ขอบเขตของเงินแผนดิน จนนําไปสูการควบคุม

ตรวจสอบการใชจายเงินแผนดินใหเปนไปอยางโปรงใสและเกิดประโยชนอยางแทจริง 

การใชจายเงินของภาครัฐมีดวยกันอยูหลายรูปแบบ ทําใหเกิดการใชคําท่ีมีความ

หลากหลายแตกตางกันออกไปตามวัตถุประสงคในการใชจายเงิน คําที่ใชสื่อถึงความหมายของการใช

จายเงินของภาครัฐจึงมีอยูดวยกันหลายคํา เชน งบประมาณรายจายของแผนดิน งบประมาณรายจาย

ประจําปงบประมาณ งบประมาณรายจายเพ่ิมเติม การโอนงบประมาณรายจาย งบประมาณผูกพัน

ขามป วงเงินสํารองจายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจําเปน เงินคงคลัง เงินรายไดของหนวยงานรัฐ เปนตน 

สําหรับการใชคําทีส่ื่อความหมายครอบคลุมภาคการใชจายเงินท้ังระบบของหนวยงานรัฐนั้นจะปรากฏ

คําวา “เงินแผนดิน” ซึ่งเปนคําที่ปรากฏอยูในรัฐธรรมนูญและกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ แต

เนื่องจากความหมายของเงินแผนดินนั้นมิไดมีการใหนิยามไวอยางชัดแจงในกฎหมาย119 จึงทําใหเกิด

ปญหาวาเงินแผนดินมีความหมายอยางไรบาง หากยอนกลับไปในสมัยที่นายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ ดํารง

ตําแหนงนายกรัฐมนตรี เกิดภาวะเศรษฐกิจโลกชะลอตัว ทําใหรัฐบาลมีความจําเปนตองใชจายเงินเพื่อ

กระตุนเศรษฐกิจ จึงเปนที่มาของการตราพระราชกําหนดใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือฟนฟู

และเสริมสรางความมั่นคงทางเศรษฐกิจ พ.ศ. 2552 โดยบทบัญญัติมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติ

ดังกลาวบัญญัติวา “เงินที่ไดจากการกูตามมาตรา 3 ใหนําไปใชจายตามวัตถุประสงคในการกูโดยไม

ตองนําสงคลังตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณและกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง” ซึ่งกอใหเกิด

ปญหาวาการใชจายเงินดังกลาวจะถือเปนการใชจายเงินแผนดินตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร

ไทย มาตรา 169 หรือไม เพื่อใหเกิดความชัดเจนในการตีความขอกฎหมาย กระทรวงการคลังจึงได

หารือไปยังสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเพ่ือขอความเห็นวา การใชจายเงินกูตามพระราช

กําหนดใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือฟนฟูและเสริมสรางความมั่นคงทางเศรษฐกิจ พ.ศ. 2552 

ตามแผนปฏิบัติการไทยเขมแข็ง 2555 ชอบดวยรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 

หรือไมกรณีดังกลาว ในการนี้คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 12) ไดมีความเห็น ตามเรื่องเสร็จที่ 

888/2552 วา “บทบัญญัติในมาตรา 169 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย และมาตรา 6 แหง

พระราชบัญญัติเงินคงคลังฯ จะบัญญัติไวในแนวทางเดียวกันถึงการใชจายเงินแผนดินจากเงินคงคลัง

วา จะตองกระทําโดยพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป พระราชบัญญัติงบประมาณ

รายจายเพ่ิมเติม พระราชบัญญัติโอนเงินงบประมาณรายจาย เปนตน การกําหนดหลักเกณฑการใช

จายเงินแผนดินตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยและพระราชบัญญัติเงินคงคลังดังกลาวลวนมี
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 โปรดดู ปรีชา สุวรรณทัต, “คนหาคําวา ‘เงินแผนดิน’ จากอดีตถึงปจจุบัน,”  

แนวหนา (21 ธันวาคม 2556) 
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วัตถุประสงคเพ่ือควบคุมการใชจายเงินแผนดินที่มีการสงเขาบัญชีเงินคงคลังใหรัดกุม ... ดังนั้น การท่ี

มาตรา 3 และมาตรา 4 แหงพระราชกําหนดใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือฟนฟูและเสริมสราง

ความมั่นคงทางเศรษฐกิจ พ.ศ.2552 ไดบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินในนามรัฐบาลไทยเพ่ือ

นําไปใชในการดําเนินมาตรการฟนฟูและเสริมสรางความมั่นคงทางเศรษฐกิจของประเทศ โดยไมตอง

นําสงคลังตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณและกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง จึงทําใหเงินกูที่ไดรับ

มาจากการกูตามพระราชกําหนดนี้เฉพาะสวนที่คณะรัฐมนตรีไมไดมีมติใหสมทบเงินคงคลังไมเปนเงิน

แผนดินตามมาตรา 169 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ดังนั้น การใชจายเงินตามแผนปฏิบัติ

การไทยเขมแข็ง 2555 จึงไมใชการจายเงินแผนดินตามนัยมาตรา 169 ของรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย...” ทั้งนี้คณะกรรมการกฤษฎีกายังไดกลาวถึงอํานาจหนาท่ีของตนในการให

ความเห็นดังกลาวไวดวยวา การใหความเห็นดังกลาวเปนไปเพ่ือประโยชนแกทางราชการในการ

บริหารราชการแผนดินเทานั้น แตการวินิจฉัยชี้ขาดเปนที่สุดยอมเปนอํานาจหนาที่ของศาลรัฐธรรมนูญ 

เนื่องจากขอหารือดังกลาวเปนปญหาเก่ียวกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ ซึ่งอยูในอํานาจหนาท่ีของ

ศาลรัฐธรรมนูญที่จะเปนผูพิจารณาวินิจฉัย 

เมื่อพิจารณาความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาขางตนแลว ความเห็นดังกลาว

ไมไดอธิบายไววาเงินแผนดินหมายถึงอะไรบาง เพียงแตอธิบายวาเงินแผนดินตามที่ปรากฏในมาตรา 

169 เปนเงินแผนดินประเภทเงินคงคลังเทานั้น เม่ือเงินกูดังกลาวมิใชเงินคงคลังจึงมิตองปฏิบัติตาม

มาตรา 169 โดยไมไดอธิบายตอไปวาเงินกูดังกลาวจะมีสถานะเปนเงินประเภทไหนและมีหลักเกณฑ

ในการใชจายเปนอยางไร ดังนั้นปญหาสําคัญที่เกิดข้ึนหลังจากคณะกรรมการกฤษฎีกาไดใหความเห็น

ไวจึงเปนปญหาที่วา เงินกูดังกลาวมีสถานะเปนเงินประเภทใดและมีความจําเปนตองดําเนินการเพ่ือ

จัดใหมีการควบคุมตรวจสอบการใชจายเงินหรือไม เพราะหากปลอยใหการใชจายเงินเปนไปอยาง

อิสระ โดยปราศจากขั้นตอนควบคุมตรวจสอบยอมทําใหเกิดชองวางในการทุจริตไดโดยงาย  

สําหรับปญหาที่วาเงินกูดังกลาวมีสถานะเปนเงินประเภทใดนั้น เมื่อพิจารณาจาก

ระบบงบประมาณของประเทศไทย เงินในระบบงบประมาณจะประกอบไปดวยเงินงบประมาณ และ

เงินนอกงบประมาณ สําหรับเงินงบประมาณตามกฎหมายการเงินการคลัง ไดแก กรณีที่ปรากฏตาม

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

มาตรา 24 วรรคแรก สวนเงินนอกงบประมาณตามกฎหมายการเงินการคลัง แบงออกไดเปน 2 
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ประเภท คือ120 1) เงินนอกงบประมาณที่เปนเงินคงคลัง ไดแก กรณีที่ปรากฏตามพระราชบัญญัติเงนิ

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

เงินคงคลัง ไดแก กรณีท่ีปรากฏตามพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 มาตรา 4 มาตรา 12 และ

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

พระราชกําหนดดังกลาวขางตนที่กําหนดใหนําเงินกูไปใชจายตามวัตถุประสงคในการกูโดยไมตอง

นําสงคลังตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณและกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง เงินกูดังกลาวจึง

นาจะมีสถานะเปนเงินนอกงบประมาณที่มิใชเงินคงคลังตามที่ปรากฏในพระราชบัญญัติวิธีการ

งบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 24 วรรคสาม และเงินกูดังกลาวถือเปนเงินแผนดินประเภทหนึ่ง คือ 

เปนเงินรายไดของหนวยงานรัฐที่ไมตองนําสงเปนเงินรายไดแผนดินตามความหมายของรัฐธรรมนูญ

แหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 170  

และสําหรับปญหาที่วาการใชจายเงินดังกลาวมีความจําเปนตองดําเนินการเพื่อจัดให

มีการควบคุมตรวจสอบการใชจายเงินหรือไมนั้น เมื่อพิจารณาไดวาเงินกูดังกลาวเปนรายไดตาม

มาตรา 170 แลว การใชจายเงินกูจึงตองอยูภายใตกรอบวินัยการเงินการคลังตามที่บัญญัติไวในวรรค 

2 และแมจะยังมิไดมีการตรากฎหมายเพื่อกําหนดกรอบวินัยการเงินการคลัง การใชจายเงินก็ควร

เปนไปตามหลักการทั่วไปของการใชจายเงินแผนดิน เชน ตองมีการมีการวางแผนการเงิน ทั้งวิธีการใน

การจัดหารายได การบริหาร การกําหนดแนวทางการใชคืนเงิน หรือการควบคุมตรวจสอบการใช

จายเงินอยางเหมาะสม เปนตน ท้ังนี้เปนการตีความรัฐธรรมนูญเพ่ือใหบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญมีผล

ใชบังคบัไดนั่นเอง 

และตอมา แมจะไดมีการนําพระราชกําหนดฯ ที่กลาวมาขางตนเสนอตอศาล

รัฐธรรมนูญ ก็มิไดทําใหความหมายของเงินแผนดินกระจางข้ึน เพราะการเสนอเรื่องดังกลาวนั้นเปน

การเสนอเรื่องเพื่อใหมีการวินิจฉัยวาพระราชกําหนดฯ ดังกลาวตราขึ้นโดยถูกตองตามหลักเกณฑใน

เรื่องเหตุแหงการตราพระราชกําหนดหรือไม โดยมิไดมีการเสนอเรื่องใหวินิจฉัยวาเงินกูดังกลาวเปน

เงินแผนดินหรือไม หากเปนเงินแผนดินจะถือวาเปนเงินแผนดินประเภทใด และมีหลักเกณฑในการใช

จายอยางไร 

จนกระทั่งในสมัยที่นางสาวยิ่งลักษณ ชินวัตร ดํารงตําแหนงนายกรัฐมนตรี เกิดการ

ใหความหมายของเงินแผนดินขึ้นโดยศาลรัฐธรรมนูญ อันเนื่องมาจากการความพยายามของรัฐบาลที่
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 ปรีชา สุวรรณทัต, “คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ เรื่อง เงินกูนอกงบประมาณสอง

ลานลานบาท จะใชเปนบรรทัดฐานเกี่ยวกับการจายเงินแผนดิน ตามรัฐธรรมนูญในกรณีอ่ืนๆ ได

หรือไม (ตอนที่ 3),” แนวหนา (7 มิถุนายน 2557) 
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จะตรากฎหมาย คือ รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพื่อการพัฒนาโครงสราง

พ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ พ.ศ. .... เพ่ือนํามาใชจายในการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดาน

คมนาคมขนสง รองรับการขยายตัวของเมืองและการเพ่ิมข้ึนของประชากรที่เกิดข้ึนอยางรวดเร็ว และ

รองรับการขยายตัวดานเศรษฐกิจการคาและการลงทุนทั้งในประเทศและระหวางประเทศ และ

โดยเฉพาะอยางยิ่งในภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใตเพ่ือการเขาสูประชาคมอาเซียน121 ซึ่งราง

พระราชบัญญัติดังกลาวมีการกําหนดหลักเกณฑการใชจายเงินที่ไดมาจากการกูไวในมาตรา 6 วรรค

หนึ่ง คือ “เงินที่ไดจากการกูเงินตามมาตรา 5 ใหนําไปใชจายตามวัตถุประสงคในการกู โดยไมตอง

นําสงคลังตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณและกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง” ซึ่งมีหลักเกณฑ

คลายกับมาตรา 4 แหงพระราชกําหนดใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือฟนฟูและเสริมสรางความ

มั่นคงทางเศรษฐกิจ พ.ศ. 2552 ในสมัยนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะเปนนายกรัฐมนตรี บทบัญญัติขางตน

กอใหเกิดปญหาการตีความวาเงินกูดังกลาวจะถือเปนเงินแผนดินหรือไม เพราะหากเปนเงินแผนดิน 

การกูเงินขางตนนั้นจะตองดําเนินการตามหลักเกณฑที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พ.ศ.2550 หมวด 8 วาดวยเรื่อง การเงิน การคลัง และงบประมาณ สําหรับปญหาวาเงินแผนดิน

หมายความวาอะไรนั้น ศาลรัฐธรรมนูญไดวินิจฉัยเรื่องดังกลาวไวในคําวินิจฉัยที่ 3-4/2557122 โดย

เห็นวา  

“เม่ือพิจารณาบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญและกฎหมายที่เก่ียวของประกอบคําชี้แจง

ของพยานแลวเห็นวา คําวา “เงินแผนดิน” ไมไดมีการกําหนดความหมายไวในรัฐธรรมนูญหรือ

กฎหมายใด อยางไรก็ตามเมื่อพิจารณาจากพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงิน

แผนดิน พ.ศ. 2542 มาตรา 4 ... ประกอบกับความเห็นของพยานบุคคลซึ่งเปนผูมีประสบการณและ

ความเชี่ยวชาญเก่ียวกับการเงิน การคลัง และงบประมาณ ทั้ง 4 ปาก ... เห็นวา เงินแผนดิน ยอม

หมายถึง เงินของประชาชนทั้งชาติ โดยหมายความรวมถึงบรรดาเงินท้ังปวง ทรัพยสิน สิทธิ และ

ผลประโยชน ที่รัฐเปนเจาของหรืออยูในความครอบครองของรัฐ ไมวาจะเปนเงนิงบประมาณ เงินนอก

                                           
121

 บันทึกหลักการและเหตุผล ประกอบรางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวง 

การคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ พ.ศ. .... 
122

 คําวินิจฉัยที่ 3-4/2557 ของศาลรัฐธรรมนูญ เรื่อง ประธานรัฐสภาสงความเห็น

ของสมาชิกรัฐสภา และประธานสภาผูแทนราษฎรสงความเห็นของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร ขอให

ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 154 วรรคหนึ่ง (1) วา รางพระราชบัญญัติใหอํานาจ

กระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ พ.ศ. .... มี

ขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญหรือตราขึ้นโดยไมถูกตองตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญหรือไม 
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งบประมาณ เงินกู เงินอุดหนุน เงินบริจาค หรือเงินชวยเหลือจากแหลงในประเทศหรือตางประเทศอัน

เนื่องมาจากการปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมายหรือตามวัตถุประสงคของหนวยงานรัฐนั้น ๆ โดยเฉพาะ

อยางยิ่งเงินกูตามรางพระราชบัญญัตินี้มีภาระตองชําระคืนท้ังเงินตนหรือดอกเบ้ียจากเงินที่ตั้งไวใน

งบประมาณรายจายประจําป ดังนั้น เงินกูตามรางพระราชบัญญัติใหกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการ

พัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ พ.ศ. .... จึงเปนเงินแผนดิน”  

นี่จึงถือเปนครั้งแรกของประเทศไทยที่มีการใหความหมายของเงินแผนดินอยางเปน

ทางการโดยหนวยงานของรัฐ ซึ่งคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญในสวนของการนิยามความหมายของ

เงินแผนดินนี้ ถือเปนเด็ดขาดและมีผลผูกพันตอรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล และองคกรอื่นของรัฐให

ตองปฏิบัติตาม123 ดวยเหตุที่วาการนิยามความหมายของเงินแผนดินขางตนเปนปญหาเก่ียวกับการ

ตีความรัฐธรรมนูญ ที่เกิดข้ึนเนื่องจากบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญไมไดกําหนดไวอยางชัดเจนวาเงิน

แผนดินหมายความถึงเงินประเภทใดบาง ทําใหเกิดปญหาตามมาวาการกูเงนิตามรางพระราชบัญญัติฯ 

ขางตนตองดําเนินการใชจายเงินภายใตกฎระเบียบใดหรือไมอยางไร การใหความหมายของเงิน

แผนดินโดยศาลรัฐธรรมนูญในคดีดังกลาวจึงกลายเปนสวนหนึ่งในผลของคําวินิจฉัย และเปนเหตุผลที่

เปนสวนสาระสําคัญอันจําเปนสําหรับการวินิจฉัยคดีซึ่งจะขาดเสียมิได124 สงผลใหการนิยาม

ความหมายของเงินแผนดินโดยศาลรัฐธรรมนูญมีผลผูกพันตามกฎหมายใหหนวยงานอื่นของรัฐตอง

ปฏิบัติตาม 

หลังจากนั้น วันที่ 22 พฤษภาคม พ.ศ. 2557 เกิดการรัฐประหารยึดอํานาจการ

ปกครองโดยคณะรักษาความสงบแหงชาติ หรือ คสช. (National Council for Peace and Order 

(NCPO)) มีการประการใหรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 สิ้นสุดลงชั่วคราว 

ยกเวนความในหมวด 2 พระมหากษัตริย และใหคณะรัฐมนตรีรักษาการสิ้นสุดการปฏิบัติหนาที่125 

                                           
123

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 216 วรรคหา 

บัญญัติวา “คําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญใหเปนเด็ดขาด มีผลผูกพันรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล และ

องคกรอ่ืนของรัฐ” 
124

 สุรพล นิติไกรพจน และคณะ, ศาลรัฐธรรมนูญกับการปฏิบัติพันธกิจตาม

รัฐธรรมนูญ, (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพวิญูชน, 2546), น.328. อางถึงใน อุดม รัฐอมฤต และ

คณะ, “รายงานการวิจัย เรื่อง สภาพบังคับของคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ,” รายงานวิจัย

สํานักงานศาลรัฐธรรมนูญ, 2550, น.215. 
125

 ประกาศคณะรักษาความสงบแหงชาติ ฉบับที่ 5/2557 เรื่อง การสิ้นสุดชั่วคราว

ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
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เกิดกระบวนการรางรัฐธรรมนูญขึ้นใหม โดยคณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญไดเล็งเห็นถึงปญหาที่

เกิดขึ้นจากการไมมีนิยามคําวา “เงินแผนดิน” จึงไดดําเนินการกําหนดนิยามของเงินแผนดินขึ้นโดยมี

วัตถุประสงคที่สําคัญ 3 ประการคอื126 

1) ทําใหคํานิยาม “เงินแผนดิน” ปรากฏเปนกฎหมายและมีความชัดเจน   

2) กําหนดคาํนิยาม “เงินแผนดิน” ที่เอ้ืออํานวยใหรัฐสามารถควบคุมและตรวจสอบ

การใชจายเงนิแผนดินทั้งเงนิในงบประมาณและเงินนอกงบประมาณได โดยแยกเปน 2 สวน     

2.1) ใหใชจายผานระบบงบประมาณแผนดิน  

2.2) ใหหนวยงานของรัฐสามารถบริหารเงินที่ถืออยูไดโดยไมผิดกฎหมาย   

3) สงเสริมการใชจายเงินแผนดินทั้งเงินในงบประมาณและเงินนอกงบประมาณใหมี

วินัยการเงิน การคลัง มีประสิทธิภาพ และไมมีการนําเงินไปจายผิดวัตถุประสงค  

ซึ่งตอมานิยามของเงินแผนดินที่คณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญไดประชุมหารือ

จนไดขอสรุปรวมกันนั้น ไดปรากฏอยูในรางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ฉบับเสนอสภาปฏิรูป

แหงชาติ หมวด 5 การคลังและการงบประมาณ มาตรา 200127 ความวา 

“มาตรา 200 เงนิแผนดินหมายความรวมถึง   

(1) เงินรายไดแผนดิน เงินกู เงินคงคลัง และเงินรายไดจากทรัพยสินและสิทธิ

ประโยชนอื่นที่รัฐบาลหรือ หนวยงานของรัฐถือกรรมสิทธิ์หรือครอบครองเพ่ือประโยชนในการบริหาร

ราชการแผนดินโดยรวม    
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 คณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ, คณะอนุกรรมาธิการพิจารณากรอบการ

จัดทํารัฐธรรมนูญ คณะที่ 4 (หมวด 5 การคลังและงบประมาณของรัฐ), “รายงานการสัมมนาเชิง

ปฏิบัติการ,” ในการสัมมนาเชิงปฏิบัติการ เรื่อง การกําหนดกรอบคํานิยามของเงินแผนดินและการ

กําหนดแนวทางในการตรากฎหมายการเงินการคลังของรัฐ, จัดโดยคณะอนุกรรมาธิการพิจารณา

กรอบการจัดทํารัฐธรรมนูญ คณะที่ 4 (หมวด 5 การคลังและงบประมาณของรัฐ) รวมกับ คณะ

นิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, มกราคม 2558 : น.7 – 8. 
127

 รางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับเสนอสภาปฏิรูปแหงชาติ ตาม

มาตรา 34 วรรคหนึ่ง และมาตรา 36 วรรคหนึ่ง และสงใหคณะรัฐมนตรีและคณะรักษาความสงบ

แหงชาติ ตามมาตรา 36 วรรคสาม ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 

2557) 
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(2) เงินรายไดจากการดําเนินงาน หรือจากทรัพยสินและสิทธิประโยชนอ่ืนที่

หนวยงานของรัฐถือกรรมสิทธิ์ หรือครอบครองและใชจายตามท่ีกฎหมายบัญญัติไวเปนการเฉพาะ 

โดยไมจําตองนําสงเปนรายไดแผนดิน   

การใชจายเงนิแผนดินตาม (1) โดยไมไดตราเปนพระราชบัญญัติงบประมาณประจําป 

หรือ พระราชบัญญัติงบประมาณเพ่ิมเติม จะกระทํามิได  

การกําหนดใหเงินรายไดใดไมตองนําสงเปนรายไดแผนดิน จะกระทําไดก็แตโดย

บทบัญญัติแหงกฎหมาย และการตรากฎหมายใหหนวยงานของรัฐไมตองนําเงินรายไดสงเปนรายได

แผนดินตาม (2) ตองมีขอบเขตและกรอบวงเงินเทาที่ไมสงผลกระทบตอการรักษาวินัยการคลัง และ

ตองคํานึงถึงประสิทธิภาพ ความคุมคาของการ ใชจายเงินแผนดิน และความจําเปนในการใชจายเงิน

ของหนวยงานของรัฐ” 

ความพยายามในการใหความหมายของเงินแผนดินลงในรางรัฐธรรมนูญฉบับ

ดังกลาว ถือเปนความพยายามเพื่อควบคุมการใชจายเงินแผนดินใหเกิดขึ้นอยางเปนระบบ และหาก

รัฐธรรมนูญฉบับดังกลาวประกาศใชเปนกฎหมาย จะถือเปนครั้งแรกที่มีการนิยามความหมายของเงิน

แผนดินไวอยางชัดแจงในกฎหมาย กระทั่งวันที่ 6 กันยายน พ.ศ. 2558 มีการจัดประชุมสภาปฏิรูป

แหงชาติข้ึนเปนครั้งท่ี 67/2558 เพื่อลงมติใหความเห็นชอบหรือไมเห็นชอบรางรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช .... ปรากฏวาที่ประชุมสภาปฏิรูปแหงชาติมีมติไมเห็นชอบกับราง

รัฐธรรมนูญฉบับดังกลาว ดวยคะแนนเสียงไมเห็นชอบ 135 เสียง คะแนนเสียงเห็นชอบ 105 เสียง 

และงดออกเสียง 7 เสียง สงผลใหรางรัฐธรรมนูญฉบับดังกลาวตกไป128 

ตอมาไดมีกระบวนการในการตรารัฐธรรมนูญข้ึนมาใหมอีกครั้ง แตไมปรากฏวาราง

รัฐธรรมนูญที่ตราขึ้นใหมนี้ไดมีการใหนิยามของ “เงินแผนดิน” ไวแตอยางใด และในปจจุบันราง

รัฐธรรมนูญที่ตราขึ้นใหมนี้ สมเด็จพระเจาอยูหัววชิราลงกรณ บดินทรเทพยวรางกูร ไดทรงลงพระ

ปรมาภิไธย เม่ือวันที่ 6 เมษายน พ.ศ. 2560 เพ่ือประกาศใชรัฐธรรมนูญอยางเปนทางการ สงผลให ณ 

ขณะนี้ ความหมายของเงินแผนดินยังคงไมไดรับการนิยามไวโดยกฎหมาย การทําความเขาใจ

ความหมายของเงินแผนดินจึงอาจตองอาศยันิยามความหมายที่ปรากฏในคําวินิจฉัยที่ 3-4/2557 ของ

ศาลรัฐธรรมนูญ และที่ปรากฏในมาตรา 200 ของรางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ฉบับเสนอ

สภาปฏิรูปแหงชาติประกอบเขาดวยกัน เพ่ือใชเปนแนวทางในการปฏิบัติหนาท่ีของเจาหนาที่รัฐทุก

                                           
128

 ThaiPublica, “มติ สปช. คว่ํารางรัฐธรรมนูญ 135:105 เสียง สงผล กมธ.ยกราง

ฯ พนตําแหนงทันที – ขยายโรดแม็ป คสช. เลื่อนเลือกตั้งไปป 60,” สืบคนเม่ือวันที่ 17 พฤศจิกายน 

2558, จาก http://thaipublica.org/2015/09/nrc-constitution-2558/. 
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ภาคสวนเปนการชั่วคราวไปกอน จนกวาจะมีการเพ่ิมเติมนิยามของเงินแผนดินไวในกฎหมาย หรือ

จนกวาจะมีคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญขึ้นใหมหากปรากฏขอเท็จจริงที่สําคัญ ซึ่งจะสงผลทําใหคํา

วินิจฉัยเดิมของศาลรัฐธรรมนูญในสวนที่เกี่ยวของกับนิยามของเงินแผนดินเปลี่ยนแปลงไปอยาง

มาก129 ทั้งนี้ความพยายามในการคนหาความหมายของเงินแผนดินวาหมายถึงอะไรบางนั้น เปนไป

โดยมีวัตถุประสงคหลักคือการทําใหความหมายของเงินแผนดินชัดเจนขึ้น ซึ่งจะสงผลในประการตอ

มาถึงการใชจายเงินแผนดิน ที่จะตองดําเนินการตามระเบียบการใชจาย อันจะเปนการควบคุม

ตรวจสอบการใชจายเงินแผนดินใหเกิดความโปรงใสและเปนประโยชนแกสาธารณชนยิ่งขึ้น  

 

2.4.2 หลักการจัดสรรเงินแผนดิน 
การใชจายเงนิแผนดินซึ่งกระทําโดยหนวยงานหรือเจาหนาที่ของรัฐที่เกิดข้ึนในสังคม

หลายครั้ง มักถูกมองวาเปนการใชจายเงินอยางไมคุมคาและเปนไปอยางทุจริต นํามาซึ่งปญหาการ

ฟองรองและกอใหเกิดความสูญเสียทั้งตอหนวยงานรัฐเองและตอสาธารณชน เพ่ือใหการใชจายเงิน

แผนดินเกิดประโยชนสูงสุด จึงมีความจําเปนที่จะตองมีหลักที่ใชในการจัดสรรเงินแผนดินขึ้น ซึ่งหลัก

ดังกลาวมีชื่อวา “หลักการงบประมาณแผนดิน” หรือ “หลักการจัดสรรงบประมาณ” แมวาชื่อที่

ปรากฏในหลักการดังกลาวจะสื่อถึงเฉพาะการจัดสรรงบประมาณเทานั้น แตหลักการดังกลาวยัง

สามารถนํามาประยุกตใชกับการจัดสรรเงินประเภทอ่ืนไดดวย เชน เงินนอกงบประมาณท้ังที่เปนเงิน

คงคลัง และเงินนอกงบประมาณท่ีมิใชเงินคงคลัง เปนตน หลักการดังกลาวประกอบไปดวยหลักการ

ยอย 6 ประการ ดังนี้130 

2.4.2.1 หลักมองการณไกล (Foresight)  

หลักมองการณไกล หรือหลักคาดการณไกล มีความหมายวา การดําเนินงานตาง ๆ 

ของหนวยงานรัฐหรือเจาหนาที่รัฐ ไมวาจะเปนการทํางานหรือการใชจายเงินจะตองมีการคิดและ

คาดคะเนไวเปนการลวงหนา วาภายในปนั้นจะทํางานอยางใดบาง หรือใชจายเงินเพื่อการนั้นเปน

จํานวนเทาใดบาง เพราะการทํางานโดยไมไดมีการวางแผนไวลวงหนา หรือการใชจายเงินทันทีทันใด

โดยมิไดคํานึงถึงขั้นตอนตาง ๆ ที่กําหนดไวสําหรับควบคุมตรวจสอบการใชจายเงิน ยอมทําใหเกิด

ความเสียหายไดโดยงายและผลสัมฤทธิ์ของงานหรือการใชจายเงินอาจไมเปนไปตามที่คาดหวัง 

                                           
129

 อุดม รัฐอมฤต และคณะ, อางแลว เชิงอรรถที่ 124, น.268 – 269. 
130

 ปวย อึ๊งภากรณ, “งบประมาณและเจาหนาที่งบประมาณ,” ใน ปวย อึ๊งภากรณ : 

ทัศนะวาดวยเศรษฐกิจ, บรรณาธิการโดย ปกปอง จันวิทย (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพมูลนิธิโกมล

คีมทอง, 2545), น.144 – 149. 



Ref. code: 25595601031577EGK

128 

 

นอกจากการทํางานและการใชจายเงินที่ตองมีการวางแผนและคาดคะเนลวงหนา

แลว ในบางกรณีอาจจะตองมีการกําหนดแผนสํารองไวสําหรับกรณีฉุกเฉิน เนื่องจากอาจมีเหตุการณ

ภัยพิบัติทางธรรมชาติเกิดขึ้น เชน น้ําทวม แผนดินไหว ฝนทิ้งชวง เปนตน หรืออาจมีวิกฤตการณดาน

เศรษฐกิจ การเมือง และสังคมเกิดขึ้น เชน ภาวะเศรษฐกิจโลกตกต่ํา การหามนําเขาสนิคาประมงท่ีมา

จากการทําประมงผิดกฎหมาย การรัฐประหารยึดอํานาจการปกครอง การนัดหยุดงานของแรงงาน จึง

มีความจําเปนที่จะตองตั้งวงเงินสํารองเผื่อกรณีฉุกเฉินดังกลาว เพราะหากไมดําเนินการไวแตแรกการ

เบิกจายอาจเกิดความสับสนและไมทันเวลาที่จะแกไขสถานการณเลวรายนั้น นอกจากการตั้งวงเงิน

สํารองเผื่อกรณีฉุกฉินแลว การใชจายเงินในแตละรอบปอาจจะตองทยอยแบงจายตามชวงเวลา เพื่อ

ปองกันปญหาไมมีเงินสํารองเพียงพอแกการใชจายดวย นอกจากนี้ การหารายไดเขารัฐก็ถือเปนเรื่อง

สําคัญอีกเรื่องหนึ่งที่ตองใหความใสใจเปนพิเศษ เพราะหากปลอยใหจัดหารายไดโดยไมมีการ

คาดการณลวงหนาอาจเกิดปญหาไมมีเงินเพียงพอตอการใชจายที่กําหนดไวได จนอาจเกิดสภาพที่

เรียกวา “หาเชากินค่ํา” หรือ “ชักหนาไมถึงหลัง” 

2.4.2.2 หลักประชาธิปไตย (Democracy)  

การใชจายเงินที่ขาดการมีสวนรวมของประชาชนอาจนํามาซึ่งปญหาความไม

โปรงใสของการใชจายเงินแผนดินได แมวาหนวยงานรัฐหรือเจาหนาท่ีรัฐทุกฝายจะไดระมัดระวังการ

ใชจายเงินใหเปนไปอยางโปรงใสก็ตาม เพราะวาการใชจายเงินของรัฐเปนการใชจายเงินที่มีปริมาณ

มากเมื่อเทียบกับการใชจายเงินของปจเจกชน การใชจายเงินท่ีมีจํานวนมากนี้จะมีผลเปนการเพ่ิม

อัตราความเสี่ยงที่จะเกิดการทุจริต เนื่องผลประโยชนที่มีเปนจํานวนมากจะกลายมาเปนสิ่งดึงดูดให

บุคคลกระทําความผิดไดโดยงาย โดยผูกระทําผิดมักจะมองวาผลประโยชนที่ไดรับเปนสิ่งที่คุมคาเมื่อ

เทียบกับโอกาสที่จะถูกจับกุมหรือเมื่อเทียบกับโทษที่จะไดรับ 

เนื่องจากเงนิไดของรัฐเกือบทั้งหมดมาจากการเก็บภาษีอากรจากประชาชน จึงเปน

การสมควรที่ประชาชนจะตองไดรับรูและใหความเห็นชอบกับการจัดหารายไดและการใชจายของรัฐ 

การมีสวนรวมของภาคประชาชนจําเปนตองเริ่มตั้งแตข้ันตอนการมีผูแทนของประชาชนเขาไปทํา

หนาที่เปนผูอนุมัติและใหคําปรึกษาแกรัฐบาลในการจัดเก็บภาษีอากร อันถือเปนข้ันตอนการมีสวน

รวมของประชาชนในดานของการจัดหารายไดของรัฐ สําหรับประเทศไทยมีการปกครองในระบบ

รัฐสภา ดังนั้นผูที่จะทําหนาที่แทนประชาชนในระบบรัฐสภานี้คือ สมาชิกสภาผูแทนราษฎร และ

สมาชิกวุฒิสภา โดยผานการเลือกตั้งจากประชาชนใหดํารงตําแหนง นอกจากนี้การมีสวนรวมของ

ประชาชนยังตองครอบคลุมไปถึงดานของการใชจายของรัฐดวย การมีสวนรวมของประชาชนในดานนี้

จะเปนการตรวจสอบการใชจายเงินใหเปนไปอยางถูกกฎหมาย โดยเปดโอกาสใหประชาชนสามารถ

เขาถึงแหลงขอมูลขาวสารเก่ียวกับการใชจายเงินของหนวยงานรัฐไดและเปดโอกาสใหประชาชน
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สามารถตรวจสอบขั้นตอนการใชจายเงินได แมวาจะไมมีการทุจริตเกิดขึ้น แตการเปดโอกาสดังกลาวก็

มีความจําเปนตองดํารงอยูตลอด เพื่อใหการใชจายเงินเกิดความโปรงใสปองกันการครหาจากทุกฝาย 

นอกจากนี้ขั้นตอนในการอนุมัติและใหคําปรึกษาในการเบิกจายเงินของรัฐบาลจะตองดําเนินการโดย

ผูแทนของประชาชนดวย 

2.4.2.3 หลักดุลยภาพ (Balance)  

หลักดุลยภาพเปนหลักที่มีความสําคัญในการกําหนดทิศทางของระบบเศรษฐกิจใน

ประเทศ โดยมีความเกี่ยวของกันในสองสวนระหวางการจัดหารายไดของรัฐกับการใชจายของรัฐ ซึ่ง

การดําเนินการตามหลักดุลยภาพนี้จะกระทําโดยผานทางการกําหนดนโยบายงบประมาณใน 3 
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นโยบายงบประมาณแบบสมดุล (Balanced Budget Policy) หมายถึง การดําเนิน

นโยบายงบประมาณท่ีรายไดและรายจายของรัฐมีจํานวนเทากัน ในสมัยกอนสงครามโลกครั้งที่ 1 

ประเทศตาง ๆ จะดําเนินนโยบายงบประมาณแบบสมดุลตามทฤษฎีการคลังสมัยเกา (classic theory 

of public finance) โดยมองวาการดําเนินนโยบายงบประมาณแบบเกินดุลหรือขาดดุลจะเกิด

อันตรายตอประเทศ โดยเชื่อวาการใชนโยบายงบประมาณแบบขาดดุลที่รายจายของรัฐมีจํานวนสูง

กวารายไดจะกอใหเกิดภาวะเงินเฟอ และนําไปสูการลมละลายของรัฐบาลในที่สุด จนกระทั่งประเทศ

ตาง ๆ เริ่มเผชิญกับปญหาความถดถอยทางเศรษฐกิจอันเปนผลจากภาวะสงครามโลก แนวคิด

เก่ียวกับการดําเนินนโยบายงบประมาณจึงเปลี่ยนแปลงไป ทฤษฎีการคลังสมัยใหม (modern theory 

of public finance) มองวาการใชนโยบายแบบเดิมเปนสิ่งที่ไมถูกตอง ยิ่งจะทําใหเกิดความถดถอย

ทางเศรษฐกิจข้ึนไป ดวยเหตุนี้จึงเริ่มมีการนํานโยบายงบประมาณแบบขาดดุลมาใชเพ่ือกระตุนการ

ขยายตัวทางเศรษฐกิจ แตทั้งนี้ตามทฤษฎีการคลังสมัยใหมมิไดปฏิเสธการใชนโยบายงบประมาณแบบ

สมดุล เพียงแตการใชนโยบายงบประมาณแบบสมดุลจะตองเปนไปในระยะยาว กลาวคือ ไม

จําเปนตองสมดุลในทุกป บางปอาจเกินดุลบางหรือบางปอาจขาดดุลบางก็ได ขึ้นอยูกับสภาพ

เศรษฐกิจและนโยบายทางดานเศรษฐกิจและการคลังของรัฐเปนสําคัญ 

นโยบายงบประมาณแบบเกินดุล (Surplus Budget Policy) หมายถึง การดําเนิน

นโยบายงบประมาณที่รายไดของรัฐมีจํานวนสูงกวารายจาย นักการคลังสมัยเกาอธิบายวา เมื่อมีการ

ใชนโยบายงบประมาณแบบเกินดุลจะทําใหมีเงินเหลืออยูเปนจํานวนมาก ซึ่งเงินจํานวนนี้จะกอใหเกิด

ปญหาตามมาคือ รัฐสภาซึ่งเปนตัวแทนของประชาชนมักจะหาวิธีในการใชจายเงินเพ่ิมขึ้นซึ่งการใช

จายเงินดังกลาวเปนเรื่องที่เกินความจําเปน ไมกอใหเกิดประโยชนแตอยางใด อีกทั้งการใชจายเงินนี้

                                           
131
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บอยครั้งก็มีผลผูกพันไปถึงงบประมาณในปถัด ๆ ไป และหากปใดที่การจัดเก็บรายไดต่ําลงมากก็อาจ

ทําใหเกิดปญหางบประมาณขาดดุล โดยเหตุที่รัฐสภาดําเนินการเพื่อใหมีการใชจายเงินเพิ่มขึ้นนั้นก็

เปนไปเพ่ือหวังผลประโยชนทางการเมือง ใหประชาชนรูสึกพอใจกับการบริหารงานของตน แตสําหรับ

นักการคลังสมัยใหมจะมองวาการดําเนินนโยบายงบประมาณแบบเกินดุลนี้ อาจมีผลทําใหเศรษฐกิจ

ขยายตัว หดตัว หรือคงตัวก็ได ขึ้นอยูกับปจจัยหลายอยาง เชน กรณีท่ีรัฐเก็บเงินสวนท่ีเกินดุลไวโดย

ไมไดใชจายออกไป หากเงินสวนที่เกินดุลนี้มีมากกวาเงินออมของเอกชนจะสงผลใหเศรษฐกิจเกิดการ

หดตัว เพราะปริมาณเงินจะไปกระจุกตัวที่รัฐไมเกิดการใชจาย แตหากเงินสวนท่ีเกินดุลนี้มีนอยกวา

เงินออมของเอกชนจะสงผลใหเศรษฐกิจขยายตัวขึ้น เพราะปริมาณเงินจะกระจายไปยังเอกชนสงผล

ใหเกิดความสามารถในการใชจายที่เพิ่มมากขึ้น หรือกรณีท่ีรฐัใชจายเงนิสวนท่ีเกินดุลออกไป หากเปน

การใชจายเพ่ือไปเพ่ิมรายจายที่เคยถูกตัดทอนลง หรือเปนการจายเพ่ือชดเชยภาษีที่ปรับลดลง เชนนี้

จะมีผลเปนการทําใหงบประมาณอยูในระดับที่สมดุล แตหากเปนการใชจายเพ่ือชําระหนี้เงินกูจะสงผล

ใหเศรษฐกิจเกิดการขยายตัว เนื่องจากปริมาณเงินกลับเขาสูภาคเอกชนกอใหเกิดการใชจายเงิน

เพ่ิมขึ้น 

นโยบายงบประมาณแบบขาดดุล (Deficit Budget Policy) หมายถึง การดําเนิน

นโยบายงบประมาณที่รายจายของรัฐมีจํานวนสูงกวารายได แตเดิมแนวคิดการดําเนินนโยบาย

งบประมาณแบบขาดดุลเปนสิ่งท่ีถูกตอตานจากนักการคลังสมัยเกา จนกระทั่งเกิดสงครามโลกครั้งที่ 1 

ขึ้นในป ค.ศ. 1914 ประเทศตาง ๆ สวนมากมีความจําเปนตองใชจายเงินเปนจํานวนมากในการทํา

สงคราม และภายหลังจากสงครามโลกครั้งที่ 1 ยุติลงก็ยังมีความจําเปนตองใชจายเงินเพื่อบูรณะและ

ฟนฟูเศรษฐกิจของประเทศที่เสียหายจากภาวะสงคราม การรักษาดุลยภาพของงบประมาณตาม

แนวทางที่ยึดถือมาแตอดีตจึงไมอาจดําเนินการไดอีกตอไป และตอมาในป ค.ศ. 1929 เกิดวิกฤติ

เศรษฐกิจขึ้นในสหรัฐอเมริกา (The great depression) ซึ่งมีผลกระทบกระเทือนไปถึงกําลังซื้อของ

ประเทศตาง ๆ ทั่วโลก ทําใหอุตสาหกรรมการผลิตหดตัว คนวางงานมีจํานวนเพ่ิมมากขึ้นเรื่อย ๆ จน

รัฐบาลของแตละประเทศตองใชจายเงินเปนจํานวนมากเพ่ือควบคุมปญหาเศรษฐกิจและฟนฟูให

เศรษฐกิจกลับสูภาวะปกติ และในขณะเดียวกันไดเกิดทฤษฎีการคลังสมัยใหมข้ึน โดยยอมใหรัฐบาล

ดําเนินนโยบายงบประมาณแบบขาดดุลได หากวาการขาดดุลนั้นเกิดขึ้นอยางเปนระบบจะไมกอใหเกิด

ความเสียหายแกประเทศ โดยการดําเนินนโยบายงบประมาณแบบขาดดุลจะสงผลใหเกิดการจางงาน 

ทําใหเอกชนมีความสามารถในการใชจาย จนในที่สุดจะทําใหเศรษฐกิจเขาสูภาวะปกติได อยางไรก็ดี

การดําเนินนโยบายงบประมาณแบบขาดดุลนั้นจะตองไมทําใหกําลังซื้อของเอกชนเพิ่มเกินกวาขีด

ความสามารถสูงสุดของประเทศในขณะที่มีการใชแรงงานและปจจัยอ่ืน ๆ ในการผลิต มิฉะนั้นจะทํา

ใหเกิดภาวะเงินเฟอขึ้นในประเทศ 
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2.4.2.4 หลักสารัตถประโยชน (Utility)  

เมื่อพิจารณาถึงการใชจายเงินทั่วไปในมุมมองทางธุรกิจของเอกชน เอกชนยอมใช

จายเงินไปโดยหวังถึงประโยชนหรือผลกําไรท่ีจะไดรับกลับมา เชนเดียวกับการใชจายเงินของภาครัฐ 

การใชจายเงนิของภาครัฐก็เปนไปโดยหวังประโยชนเชนเดียวกัน แตดวยภารกิจของรัฐมีความแตกตาง

จากเอกชน คือ ภารกิจของรัฐนั้นเปนไปเพ่ือตอบสนองประโยชนของสาธารณะ สวนภารกิจของ

เอกชนเปนไปเพ่ือตอบสนองประโยชนสวนบุคคล การดําเนินงานรวมถึงการใชจายของรัฐจึงตอง

พิจารณาถึงประโยชนที่จะเกิดแกสาธารณชนเปนสําคัญ การพิจารณาวาการใชจายอยางไรจึงจะเกิด

ประโยชนแกประเทศอยางแทจริงนั้น อาจจะพิจารณาไดจากการใชสามัญสํานึกประกอบกับความรู

เฉพาะเรื่องในการชี้วาการใชจายอยางใดจะเปนประโยชนกวากัน เชน ที่ชายทะเลแหงหนึ่งมีไรออยแต

ไมมีถนนเขาไปถึงไรออย ทําใหชาวไรขายออยไมได อยูมาวันหนึ่งมีเจาหนาที่รัฐมาเห็นชายทะเลแลวก็

เกิดชอบใจ จึงจัดการเอาเงินหลวงมาสรางเปนสถานที่ทองเท่ียวและที่พักตากอากาศ เชนนี้การใชจาย

ดังกลาวไมไดเกิดประโยชนแกชาวไร แตถาเปลี่ยนเปนเอาเงินหลวงมาสรางถนน ขุดคลองสงน้ําเขาไร

ออย เชนนี้ก็จะเกิดประโยชนแกชาวไร อีกทั้งเจาหนาท่ีรัฐยังสามารถเก็บภาษีอากรจากชาวไรได และ

ยังสามารถนําเงินภาษีอากรนั้นมาสรางสถานที่ทองเท่ียวและที่พักตากอากาศไดอีกดวย เชนนี้เมื่อใช

สามัญสํานึกและความรูเฉพาะเรื่องมาพิจารณาก็ยอมเห็นไดวาการสรางถนนและการขุดคลองเขาสูไร

ออยจะเกิดประโยชนจากการใชเงินมากกวาการนําเงินไปสรางสถานท่ีทองเที่ยวและที่พักตากอากาศ 

การจัดสรรเงินนอกจากจะตองคํานึงถึงประโยชนที่เกิดขึ้นในปจจุบันแลว ยังตอง

คํานึงถึงประโยชนที่เกิดข้ึนในอนาคตดวยเปนสําคัญ ซึ่งประโยชนที่ตองคํานึงถึงมิใชจะมีแตประโยชน

ในรูปของรายไดของรัฐที่เปนภาษีอากรเทานั้น ประโยชนของรัฐยังรวมถึงความอยูดีมีสุขของ

ประชาชน คณุภาพการศกึษา การมีสุขภาพที่ดีของประชาชน การมีงานทํา ฯลฯ การใชจัดสรรเงินของ

รัฐจึงตองคํานึงถึงประโยชนอยางรอบดาน นอกจากนี้การใชจายเงินของรัฐยังตองคํานึงถึงความคุมคา

ดวย หากการใชจายในเรื่องใดสุมเสี่ยงที่จะไมกอใหเกิดประโยชน หรือกอเกิดประโยชนในดาน

เศรษฐกิจและสังคมนอยกวาเงินที่ไดจายไป ก็จะตองมีการทบทวนการใชจายเงินอยางรอบคอบและ

เปนไปโดยรัดกุม 

2.4.2.5 หลักยุติธรรม (Equity)  

หลักยุติธรรมนี้มีความหมายที่กวางกวาความยุติธรรมตามกฎหมาย (Justice) โดย

หลักความยุติธรรม (Equity) มีรากศัพทมาจากคําวา aequus หมายถึง ความยุติธรรม โดยใชเพ่ือ

แสดงออกถึงแนวคิดเก่ียวกับความยุติธรรมหรือความถูกตองที่เกิดจากความรูสึกผิดชอบชั่วดี และ

หมายถึง ความเสมอภาค (Equal) ความยุติธรรม (Fair) ความเปนกลางปราศจากอคติ (Impartiality) 



Ref. code: 25595601031577EGK

132 

 

ความไมเอนเอียงเขาขางฝายใดฝายหนึ่ง (Even-handed)132 อีกทั้งยังครอบคลุมถึงศีลธรรม (Moral) 

ดวย การทําความเขาใจวาความยุติธรรมหรือความชอบธรรมหมายถึงอะไรบางนั้นจําเปนตองใช

ประสบการณจากสามัญสํานึกในทางศีลธรรม มาเปนบรรทัดฐานในการแยกแยะความรูสึกผิดชอบชั่ว

ดีจึงจะเขาใจไดวาการกระทําอยางใดคอืความยุติธรรมหรือความชอบธรรม (Equity) 

ความยุติธรรมหรือความชอบธรรมนี้ไมเพียงแตจะใชเปนหลักในการจัดสรรเงิน

แผนดินเทานั้น แตควรยึดถือเปนหลักในการจัดหารายไดดวย สําหรับความชอบธรรมในการจัดสรร

เงิน อาจจะปรากฏอยูในชั้นของการใชจายเงินเพ่ือเปนเงินเดือนแกเจาหนาที่รัฐ การกําหนดเงินเดือน

ของเจาหนาที่รัฐตองมีความชอบธรรม การกําหนดเงินเดือนหรือคาตอบแทนในตําแหนงเดียวกันหรือ

ในระดับเดียวกันก็ควรตองกําหนดไวเทากันหรือใกลเคียงกัน สวนการกําหนดเงินเดือนหรือ

คาตอบแทนในตําแหนงที่ตางกันหรือในระดับที่ตางกันก็ควรกําหนดใหเกิดความชอบธรรม โดย

พิจารณาจากภาระความรับผิดชอบและความพอเพียงที่จะดํารงชีพได การจัดสรรเงินโดยยึดหลักความ

ยุติธรรมหรือความชอบธรรมนี้ไมไดหมายความวาจะตองดําเนินการใหเหมือนกันทั้งหมด เพราะการ

ดําเนินการใหเหมือนกันทั้งหมดหรือความเสมอภาค (อยางหยาบ) อาจกอใหเกิดความอยุติธรรมข้ึนได 

เชน การสรางมหาวิทยาลัยหรือโรงพยาบาลไมจําเปนตองสรางใหพรอมกันทุกจังหวัด ตองพิจารณา

จากความตองการและชวงเวลาที่เหมาะสมซึ่งแตละจังหวัดก็มีความตองการและชวงเวลาที่เหมาะสม

แตกตางกัน 

สําหรับความยุติธรรมหรือความชอบธรรมในดานของการจัดหารายไดของรัฐนั้น 

การจัดหารายไดควรจะตองคํานึงถึงประชาชนแตละบุคคลเปนสําคัญ การหารายไดโดยวิธีการจัดเก็บ

ภาษีเงินไดนั้นควรตองพิจารณาตามหลักความสามารถของบุคคล โดยผูที่มีความสามารถในการหา

รายไดที่สูงกวาก็ควรที่จะตองเสียภาษีในอัตราที่สูงกวาผูที่มีความสามารถในการหารายไดท่ีนอยกวา

จึงจะเกิดความยุติธรรมข้ึน เพราะหากใหผูที่มีความสามารถในการหารายไดที่นอยกวาเสียภาษีเทากัน

กับผูที่มีความสามารถในการหารายไดที่สูงกวาจะกลายเปนการสรางภาระใหเกิดแกผูนั้นเกินสมควร 

เพราะบางครั้งลําพังแคการใชจายเงินเพื่อดํารงชีวิตประจําวันนั้นยังอาจไมเพียงพอ การตองเสียภาษี

เพ่ิมขึ้นจึงอาจเปนผลรายมากกวาผลดี และบุคคลที่มีความสามารถในการหารายไดที่นอยมาก เชน 

เด็ก ผูสูงอายุ หรือผูที่ชวยเหลือตัวเองไมได นอกจากไมสมควรท่ีจะเสียภาษีแลว ยังสมควรที่จะไดรับ

การอุดหนุนจากรัฐอีกดวย 

                                           
132

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

p.3. อางถึงใน วิศว พัวเทพนิมิตร, “บทบาทของศาลในการชี้ขาดขอพิพาทโดยหลักแหงความเปน

ธรรม,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2550), น.4. 
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2.4.2.6 หลักประสิทธิภาพ (Efficiency)  

หรือหลักสมรรถภาพ เปนหลักที่กําหนดข้ึนเพื่อใหการจัดสรรเงินแผนดินเกิด

ประโยชนสูงสุด ความมีประสิทธิภาพนี้จะเริ่มตั้งแตข้ันตอนการจัดเก็บรายไดไปจนถึงขั้นตอนการ

จัดสรรเงิน โดยกระทรวงการคลังและสํานักงบประมาณจะเปนผูดูแล สงเสริม และสอดสองใหการ

จัดเก็บและการจัดสรรเงินเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ หลักประสิทธิภาพในการจัดเก็บและจัดสรรเงิน

แผนดินเรียกรองใหตองมีการดําเนินมาตรการหลายอยาง เชน กําหนดรูปแบบรวมทั้งวิธีการในการ

จัดเก็บและการจัดสรรเงินที่สะดวก ไมซับซอน มีความคุมคา และไมเปนภาระจนเกินสมควรแก

ประชาชน การจัดเก็บและการจัดสรรเงินแผนดินตองมีขั้นตอนการดําเนินงานอยางเปนระบบไม

ดําเนินการโดยลัดขั้นตอน ผิดระเบียบ หรือผิดกฎหมาย มีระบบการปองกันและตรวจสอบการทุจริต

หรือความผิดพลาดในการทํางานที่รัดกุมเพ่ือไมใหเกิดการรั่วไหลหรือการทุจริต มีระบบติดตามการ

จัดเก็บและการใชจายเงินแผนดินอยางเปนระยะ มีการประเมินและวัดผลสัมฤทธิ์ในการจัดเก็บและ

การจัดสรรเงินแผนดินเปนระยะ หรือดําเนินการจัดเก็บรายไดใหเปนไปอยางครอบคลุมและครบถวน 

เปนตน นอกจากนี้หลักประสิทธิภาพในการจัดสรรเงินแผนดินยังเรียกรองใหการจัดสรรเงินแผนดิน

ตองดําเนินการโดยเปนไปอยางสุจริตดวย เพราะหากการจัดสรรเงินแผนดินขาดความสุจริตแลว 

ประสิทธิภาพในการจัดสรรเงินแผนดินยอมไมเกิดขึ้น 

เม่ือพิจารณาจากหลักการจัดสรรเงินแผนดินท้ัง 6 ประการขางตนแลว หลักการ

ดังกลาวถือไดวาเปนหลักสําคัญท่ีเจาหนาที่ผูมีอํานาจหนาที่ในการใชจายเงินประเภทตาง ๆ ของรัฐ

จะตองตระหนักถึง ไมวาเงินประเภทนั้นจะมีชื่อเรียกวาอยางไร แมวาจะมีเหตุผลความจําเปนในการ

ใชจายเงินอยางเรงดวนก็ควรตระหนักถึงอยูเสมอ เนื่องจากเงินประเภทตาง ๆ ที่ถือเปนเงินแผนดินนี้ 

ประชาชนทุกคนรวมถึงเจาหนาที่ผูปฏิบัติงานทุกรายตางก็มีสิทธิเหนือเงินจํานวนนั้นอยางเทาเทียมกัน 

การใชจายที่มีแตจะกอใหเกิดความเสียหายหรือกอใหเกิดความไมเปนธรรมระหวางสาธารณชนจึงถือ

เปนสิ่งตองหาม เชนเดียวกับการใชจายทรัพยากรของรัฐเพื่อการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรค

การเมือง หากการใชจายนั้นเปนไปเพื่อประโยชนสวนตนหรือพวกพองหรือไมสอดคลองตอหลักการ

จัดสรรเงินแผนดิน การกระทําดังกลาวก็ถือเปนสิ่งตองหามและไมควรเกิดขึ้นในสังคม 

 

2.5 แนวคิดเกี่ยวกับการแขงขันอยางเปนธรรมในการลงสมัครรับเลือกตั้ง 

 

จุดเริ่มตนของการปกครองในระบอบประชาธิปไตยเกิดข้ึนครั้งแรกในสมัยกรีก

โบราณ การปกครองในระบอบประชาธิปไตยที่ปรากฏในนครรัฐเอเธนสมีลักษณะที่แตกตางจากการ

ปกครองในระบอบประชาธิปไตยที่ปรากฏอยูในปจจุบัน การปกครองแบบดั้งเดิมในเอเธนสนั้นเปน
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การปกครองแบบที่เรียกวาประชาธิปไตยทางตรง โดยรูปแบบการปกครองดังกลาวบุคคลที่มีสถานะ

เปนพลเมืองของเอเธนสจะมีสวนรวมในกระบวนการใหความเห็นและตัดสินใจทางการเมืองโดยตรง 

(direct and in-your-face) เมื่อเปรียบเทียบกับการปกครองระบอบประชาธิปไตยในปจจุบัน การ

ปกครองในรูปแบบปจจุบันมีลักษณะที่เรียกวาประชาธิปไตยทางออม เนื่องดวยขอจํากัดเรื่องจํานวน

ประชากรท่ีมีเปนจํานวนมากแตกตางจากจํานวนพลเมืองของกรุงเอเธนสที่มีอยูราว 30,000 คน133 

การมีสวนรวมทางการเมืองโดยตรงไมอาจทําไดหรือหากทําไดก็มีคาใชจายท่ีสูงมาก จึงตองดําเนินการ

โดยผานผูแทน การปกครองในระบอบประชาธิปไตยทางตรงในปจจุบันจึงพบไดเฉพาะการปกครองใน

ระดับทองถ่ินที่มีจํานวนประชากรไมมาก หรือการลงประชามติในเรื่องที่มีความสําคัญ เชน การลง

ประชามติรับรางรัฐธรรมนูญ การลงประชามติของสหราชอาณาจักรในการแยกตัวออกจากสหภาพ

ยุโรป (Brexit) เปนตน สําหรับการปกครองในระบอบประชาธิปไตยที่ปรากฏอยูในปจจุบันของ

สังคมไทยกลาวกันวามีจุดเริ่มตนมาจากการรับเอาแนวความคิดทางการเมืองการปกครองจากชาติ

ตะวันตกมาใช มากกวาที่จะเปนแนวความคิดที่เกิดข้ึนจากรากฐานการเมืองการปกครองของไทย 

เนื่องจากการปฏิวัติระบอบการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยไปเปนระบอบ

ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุขที่เกิดข้ึนโดยคณะราษฎร เมื่อวันที่ 24 มิถุนายน 

พ.ศ. 2475 เปนการดําเนินการของกลุมบุคคลที่เปนขาราชการในระดับกลางซึ่งไมไดรวมอยูในชนชั้น

เจาแตอยางใด แสดงใหเห็นวาการดําเนินการในครั้งนี้ไมเหมือนกับการแยงชิงอํานาจที่เกิดขึ้นในอดีต 

มิใชรูปแบบการแยงชิงอํานาจระหวางชนชั้นเจาดวยกันเอง134 

การปกครองระบอบประชาธิปไตยที่ปรากฏตัวข้ึนในปจจุบันเปนผลิตผลที่เกิดข้ึนจาก

การตกผลึกทางความคิดทางการเมือง แมวาระบบการปกครองที่มีผูปกครองคนเดียวหรือกลุมเดียวจะ

สามารถนําพาประเทศไปสูความเจริญกาวหนาได แตบอยครั้งการกุมอํานาจการปกครองไวที่

ผูปกครองเพียงคนเดียวหรือเพียงกลุมเดียวไดกอใหเกิดปญหาความเหลื่อมล้ําทางเศรษฐกิจ การเมือง 

และสังคมขึ้นในวงกวาง ทั้งโดยตั้งใจหรือไมไดตั้งใจก็ตาม การปกครองที่ผสานความคิดและการ

ตัดสินใจของประชาชนทุกคนจึงเปนทางออกของปญหาดังกลาว โดยใหประชาชนเขามามีสวนรวม

                                           
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 : ศูนยศิลปวัฒนธรรม มหาวิทยาลัยธนบุรี, 2558), น.

11 – 12. 
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และเขามามีสวนรับผิดชอบในการดําเนินการในเรื่องตาง ๆ ที่เก่ียวของกับผลประโยชนทั้งของตนเอง

และผลประโยชนสาธารณะเพ่ือปองกันการใชอํานาจในทางที่มิชอบ การเขามามีสวนรวมทางการเมือง

ของประชาชนในสังคมประชาธิปไตยนั้นมีความเกี่ยวของกับระบบการเลือกตั้ง แมวาระบบการ

เลือกตั้งจะไมใชองคประกอบทั้งหมดของระบอบประชาธิปไตย แตเราก็ไมอาจปฏิเสธความมีอยูของ

ระบบการเลือกตั้งได นั่นเพราะระบบการเลือกตั้งเปนหลักประกันที่แสดงใหเห็นถึงการดํารงอยูของ

การใชอํานาจโดยอิสระจากประชาชนอยางแทจริงตามระบอบประชาธิปไตย 

 

2.5.1 หลักความเปนธรรมระหวางพรรคการเมือง 

พรรคการเมืองถือเปนหนึ่งในองคกรทางการเมืองท่ีมีความสําคัญตอระบบการเมือง 

โดยถือกําเนิดจากแนวคิดในการรวมกลุมกันของบุคคลที่ทําหนาที่เปนผูแทน (Representative 

Democracy) ของพลเมืองผูมีสิทธิในการเลือกตั้ง ซึ่งการทําหนาที่ของผูแทนนั้นจะเกี่ยวของกับการใช

สิทธิออกเสียงในประเด็นท่ีเกี่ยวกับการปกครองบานเมืองแทนพลเมืองผูมีสิทธิออกเสียง และการ

รวมกลุมดังกลาวเปนการรวมกลุมกันภายใตแนวนโยบายในการปกครองประเทศที่มีทิศทาง

เดียวกัน135 การมีอยูของพรรคการเมืองจึงถือเปนสัญลักษณอยางหนึ่งที่แสดงใหเห็นถึงการใชอํานาจ

ในการปกครองตนเองของประชาชนซึ่งกระทําผานทางตัวแทน และนอกจากนี้จํานวนพรรคการเมืองที่

มีอยูในแตละประเทศยังแสดงใหเห็นถึง เสรีภาพที่หลากหลายของประชาชน อิทธิพลของพรรค

การเมืองที่มีตอระบบการเมือง และเสถียรภาพทางการเมือง เปนตน การพิจารณาวาแตละประเทศ

ดําเนินนโยบายทางการเมืองอยางไร อาจพิจารณาไดจากระบบพรรคการเมือง (Party Systems) ที่ใช

ในประเทศ ซึ่งโดยทั่วไปการจําแนกระบบพรรคการเมืองมักจะนิยมใชจํานวนพรรคการเมืองท่ีมี

อิทธิพลในทางการเมืองมาเปนเกณฑในการจําแนก136 โดยแบงออกเปน ระบบพรรคการเมืองพรรค

                                           
135

 พรรณรัตน ดิษฐเจริญ, “มาตรการทางกฎหมายในการเสริมสรางความเขมแข็ง

ตามหลักประชาธิปไตยใหแกพรรคการเมือง,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร  

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

 นอกจากการจําแนกระบบพรรคการเมืองโดยอาศัยเกณฑในเรื่องจํานวนพรรค

การเมืองแลว ยังปรากฏวิธีการจําแนกระบบพรรคการเมืองโดยวิธีอ่ืนดวย เชน การจําแนกระบบพรรค

การเมืองโดยอาศัยเกณฑในเรื่องการจัดโครงสรางพรรคการเมือง โปรดดู จิรโชค วีระสย,  

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

Science, (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพมหาวิทยาลัยรามคําแหง ,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

การเมืองหลักเพียงพรรคเดียวทําหนาที่ในการบริหารประเทศ พรรคการเมืองขางตนจะมีอิทธิพลอยาง

มากตอระบบการเมืองภายใน การบริหารประเทศจะเปนไปในทิศทางเดียวกัน สงผลใหเกิดเสถียรภาพ

ทางการเมืองมากกวาระบบอ่ืน ซึ่งระบบพรรคการเมืองดังกลาวคอนขางพบไดนอย โดยพบในบาง

ประเทศเทานั้น เชน จีน อินเดีย ญี่ปุน แอฟริกาใต และประเทศสวีเดน เปนตน  

ระบบพรรคการเมืองสองพรรค (two–party system) เปนระบบที่มีพรรคการเมือง

หลักเพียงสองพรรคเทานั้นที่ผลัดกันทําหนาที่ในการบริหารประเทศ ซึ่งอาจเปนกรณีที่มีพรรค

การเมืองเพียงสองพรรคหรือมีพรรคการเมืองหลายพรรคก็ได โดยพรรคการเมืองที่ครองเสียงขางมาก

จะไดรับการแตงตั้งใหเปนรัฐบาล และทําหนาทีใ่นการบริหารประเทศ สวนพรรคการเมืองท่ีครองเสียง

ขางนอยจะทําหนาที่เปนฝายคาน คอยตรวจสอบการทํางานของรัฐบาล การดําเนินนโยบายภายใต

ระบบพรรคการเมืองสองพรรคมักจะไมมีเสถียรภาพทางการเมืองเทากับระบบพรรคการเมืองพรรค

เดียว อิทธิพลของพรรคการเมืองที่ครองเสียงขางมากตอระบบการเมืองจะไมมีลักษณะเด็ดขาด ถูก

ถวงดุลดวยอิทธิพลของพรรคการเมืองท่ีครองเสียงขางนอย ระบบพรรคการเมืองดังกลาวมีใชอยูใน

บางประเทศ เชน แคนาดา นิวซีแลนด สหรัฐอเมริกา และอังกฤษ เปนตน 

ระบบพรรคการเมืองหลายพรรค (multi–party system) เปนระบบที่พยายาม

ผสานความแตกตางของกลุมการเมืองหลาย ๆ กลุมเขาไวดวยกัน ดวยรูปแบบที่เปนการรวมความ

หลากหลายเขาไวดวยกันจึงสงผลใหไมมีพรรคใดพรรคหนึ่งมีคะแนนเสียงขางมากเพียงพอที่จะจัดตั้ง

รัฐบาลไดเพียงพรรคเดียว การจัดตั้งรัฐบาลจึงมีลักษณะเปนรัฐบาลผสม ซึ่งเปนรัฐบาลที่ประกอบไป

ดวยพรรคการเมืองหลายพรรคเขามาทําหนาที่ในการบริหารประเทศ แมวาการจัดตั้งรัฐบาลผสมนี้จะ

                                           

สนธิ เตชานันท, พ้ืนฐานรัฐศาสตร, พิมพครั้งที่ 4 (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพมหาวิทยาลัย 

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. อางถึงใน นพรัตน วงศวิทยาพาณิชย, “การ

กอเกิดรัฐบาลพรรคเดียวในการเมืองไทย : ศึกษากรณีพรรคไทยรักไทย,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต 

คณะรัฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2550), น.21 – 22.  
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กอใหเกิดผลดหีลายประการ เชน ลดการผูกขาดอํานาจจากพรรคการเมืองใหญ เพ่ิมการคุมครองสิทธิ

ของเสียงขางนอย จํากัดการผูกขาดอํานาจ หรือลดการแผขยายอิทธิพลของพรรคการเมืองสูระบบ

การเมือง เปนตน แตการดําเนินนโยบายทางการเมืองภายใตระบบดังกลาวก็สงผลเสียตอเสถียรภาพ

ทางการเมืองเปนอยางมาก เนื่องจากปญหาความขัดแยงกันในเรื่องการจัดสรรผลประโยชนที่ไมลงตัว

และไมสามารถดําเนินกิจกรรมทางการเมืองไดอยางเปนเอกภาพ ทําใหรัฐบาลผสมมักอยูไมครบวาระ 

ทั้งยังสงผลใหประชาชนรูสึกเบื่อหนายกับการเมือง โดยระบบพรรคการเมืองดังกลาวเปนระบบที่ใชกัน

ทั่วไปในประเทศท่ีมีระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตย เชน เยอรมนี ฝรั่งเศส เบลเยียม อิตาลี 

และไทย เปนตน 

สําหรับประเทศไทย การจัดตั้งพรรคการเมืองปรากฏขึ้นครั้งแรกในสมัยรัชกาลที่ 6 

ซึ่งพระองคทรงมีพระราชดําริใหนําระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตยมาทดลองใชในเมืองจําลอง 

(เมืองดุสิตธานี) เพื่อเตรียมความพรอมกอนที่จะนําประเทศเขาสูการปกครองตามแบบอารยประเทศ 

โดยใหพลเมืองเปนผูเลือกพรรคการเมืองที่จะเขามาทําหนาที่บริหารเมืองดุสิตธานีเอง พรรคการเมือง

ในเมืองดุสิตธานีนี้ประกอบไปดวยพรรคการเมืองเพียงสองพรรค คือ พรรคแพรแถบสีน้ําเงิน 

(พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว เปนหัวหนาพรรค) และพรรคแพรแถบสีแดง (พลเอกพระ

ยารามราฆพ เปนหัวหนาพรรค) จนกระท่ังภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง คณะราษฎรได

ดําเนินการองคกรขึ้นในรูปแบบของสมาคม โดยจดทะเบียนจัดตั้งเปนสมาคมคณะราษฎรตามประมวล

กฎหมายแพงและพาณิชย มีวัตถุประสงคทางการเมือง แตทั้งนี้ไมเปดโอกาสใหกลุมอื่น ๆ ได

ดําเนินการในทํานองเดียวกัน โดยใหเหตุผลวาสถานการณบานเมืองยังไมพรอมท่ีจะมีพรรคการเมือง

หลายพรรค เพราะอาจทําใหประชาชนสับสนและทําใหเกิดความแตกแยกในหมูประชาชนไดหากมี

การฉวยโอกาสจากนักการเมือง ตอมาไดมีการแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญในปพุทธศักราช 2489 โดย

บทบัญญัติมาตรา 14 แหงรัฐธรรมนูญฉบับดังกลาวไดบัญญัติรับรองเสรีภาพของบุคคลในการจัดตั้ง

พรรคการเมืองไวเปนครั้งแรก138 สงผลใหในเวลาตอมาไดมีการรวมกลุมกันเพ่ือจัดตั้งพรรคการเมือง

ขึ้นในประเทศไทยเปนจํานวนมาก 

จะเห็นไดวาพัฒนาการของระบบพรรคการเมืองของไทยตั้งแตอดีตจนถึงปจจุบัน 

การดําเนินนโยบายทางการเมืองของไทยที่เก่ียวของกับระบบพรรคการเมืองในหลายระบบ โดยยุค
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 สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, สํานักวิชาการ, พรรคการเมืองกับ

กฎหมายพรรคการเมืองของประเทศไทย, (กรุงเทพมหานคร : สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, 

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

เมื่อวันที่ 28 กุมภาพันธ 2560). 
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แรกที่มีการจําลองรูปแบบการปกครองระบอบประชาธิปไตยดวยการสรางเมืองจําลอง มีการดําเนิน

นโยบายทางการเมืองโดยใชระบบพรรคการเมืองสองพรรค และยุคตอมาในชวงเริ่มแรกของการ

เปลี่ยนแปลงการปกครองมีการดําเนินนโยบายทางการเมืองโดยใชระบบพรรคการเมืองพรรคเดียว 

เพื่อใหการบริหารประเทศเปนไปโดยสงบเรียบรอย จนกระท่ังมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2489 การดําเนินนโยบายทางเมืองไดเปลี่ยนมาเปนระบบพรรค

การเมืองหลายพรรค ซึ่งการการดําเนินนโยบายทางการเมืองดวยการเปลี่ยนแปลงระบบพรรค

การเมืองของไทยนั้น เปนผลมาจากความเปลี่ยนแปลงของสถานการณทางการเมืองที่เกิดตลอด

ระยะเวลาของการเปลี่ยนผานมาสูการปกครองระบอบประชาธิปไตย  

สําหรับการดําเนินนโยบายทางการเมืองของไทยท่ีเปนการใชระบบพรรคการเมือง

สองพรรคและระบบพรรคการเมืองหลายพรรค ยอมกอใหเกิดการแขงขันระหวางพรรคการเมือง 

ดวยกัน แตเดิมการแขงขันระหวางพรรคการเมืองเปนการแขงขันที่จัดข้ึนภายในเมืองจําลองดุสิตธานี 

ซึ่งความแตกตางระหวางพรรคการเมืองนั้นมีไมมาก การกําหนดกติกาเพ่ือใชบังคับระหวางพรรค

การเมืองจึงเปนการกําหนดกติกาขึ้นบนพ้ืนฐานของความเทาเทียมกัน ท่ีปลอยใหพรรคการเมือง

แขงขันกันเองโดยรัฐไมเขาไปยุงเกี่ยว แตกตางจากยุคปจจุบันที่พรรคการเมืองแตละพรรคมีความ

แตกตางกันในหลายเรื่องเปนอยางมาก เชน เงินทุนของพรรค จํานวนสมาชิกของพรรค พื้นท่ีคะแนน

เสียง กลุมผูสนับสนุน สายสัมพันธกับกลุมขาราชการหรือผูมีอิทธิพล เปนตน การปลอยใหพรรค

การเมืองแขงขันกันอยางเสรีโดยรัฐไมเขาไปควบคุมหรือกําหนดมาตรการที่เหมาะสมสําหรับการ

แขงขันระหวางพรรคการเมือง จะยิ่งสงผลเปนการทําลายหลักความเปนธรรมระหวางพรรคการเมือง 

ทําใหการเลือกตั้งเกิดขึ้นบนพื้นฐานของการแขงขันที่ไมเปนธรรม และนําไปสูปญหาการผูกขาด

อํานาจในการบริหารประเทศหรือปญหาการใชอํานาจในทางมิชอบหรือทุจริตไดโดยงาย ดวยเหตุนี้

การแขงขันระหวางพรรคการเมืองของไทยในปจจุบันจึงมีความจําเปนที่รัฐจะตองเขามาควบคุมหรือ

กําหนดมาตรการตาง ๆ เพ่ือสงเสริมใหเกิดความเทาเทียมระหวางพรรคการเมือง และทําใหพรรค

การเมืองมีศักยภาพที่เพียงพอในการแขงขันระหวางกัน 

เมื่อพิจารณาถึงขั้นตอนการดําเนินงานของพรรคการเมืองตั้งแตชวงเวลากอนการ

เลือกตั้งจนกระทั่งเขาสูชวงเวลาภายหลังการเลือกตั้ง จะพบวาชวงเวลาที่พรรคการเมืองเขามามี

บทบาทในทางการเมืองมากที่สุดนั้นเปนชวงเวลาของการจัดใหมีการเลือกตั้ง โดยพรรคการเมืองจะ

เขามามีบทบาทในทางการเมืองดวยการเปดตัวและสนับสนุนบุคคลผูสมัครเขาชิงตําแหนงทาง

การเมือง ซึ่งในข้ันตอนนี้พรรคการเมืองมีความจําเปนอยางยิ่งท่ีจะตองใชจายเงนิเปนจํานวนมาก หาก

พรรคการเมืองใดมีเงินทุนที่มากกวา สําหรับใชเปนคาใชจายเพื่อดึงตัวผูสมัครรับเลือกตั้งเขามาสังกัด

พรรคการเมืองของตนและเพ่ือหาเสียงเลือกตั้ง ผูสมัครในสังกัดพรรคการเมืองนั้นก็มีโอกาสที่จะไดรับ
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คะแนนเสียงเพ่ิมข้ึนเปนจํานวนมากกวาเมื่อเทียบกับพรรคการเมืองอื่นที่มีเงินทุนนอยกวาสําหรับการ

ใชจายเพ่ือการนั้น139 การกําหนดหลักเกณฑเกี่ยวกับคาใชจายในการเลือกตั้งและวิธีการหาเสียง

เลือกตั้งใหเกิดขึ้นในขอบเขตที่เหมาะสม จึงมีสวนชวยใหการแขงขันในทางการเมืองเกิดข้ึนอยางเปน

ธรรม อีกทั้งยังชวยสรางความเทาเทียมโดยไมกอใหเกิดความไดเปรียบเสียเปรียบระหวางตัวผูสมัคร

หรือพรรคการเมืองท่ีมีฐานะแตกตางกันได และทําใหการแขงขันทางการเมืองเกิดขึ้นบนพ้ืนฐาน

หลักการเลือกตั้งที่เปนธรรม ทั้งยังเปนการเปดโอกาสใหกับทุกฝายสามารถแขงขันกันได140 โดยไมถูก

จํากัดดวยเงื่อนไขในเรื่องคาใชจายในการเลือกตั้ง 

หลักเกณฑที่เหมาะสมซึ่งจะนํามาใชเพ่ือควบคุมคาใชจายในการเลือกตั้งและวิธีการ

หาเสียงเลือกตั้งนั้น ตองเปนหลักเกณฑที่ทําใหพรรคการเมืองสามารถแขงขันกันไดโดยเสรี ไมตกอยู

ภายใตอิทธิพลของกลุมทุนที่เปนผูสนับสนุนพรรคการเมือง โดยมีการตรวจสอบที่มาของเงินสนับสนุน

และมีหลักฐานการใชจายเงินที่รัดกุม เพ่ือใหทราบถึงการใชจายเงินของพรรคการเมืองวามีที่มาที่ไป

อยางไร อีกทั้งตองกําหนดจํานวนเงินที่ใชเพื่อการรณรงคหาเสียงใหเหมาะสม ไมมากเกินไปจน

กลายเปนการลงทุนเพ่ือแสวงหาประโยชนภายหลังจากไดรับการเลือกตั้ง หรือไมนอยเกินไปจนทําให

การโฆษณาหาเสียงเปนไปอยางไมท่ัวถึง นอกจากนี้ภาครัฐตองสงเสริมและสนับสนุนพรรคการเมืองให

สามารถแขงขันไดอยางเทาเทียมกัน ไมเลือกปฏิบัติ หรือปฏิบัติโดยไมเหมาะสมกับขนาดของพรรค

หรือจํานวนสมาชิกของพรรคซึ่งไดรับเลือกตั้ง เชน การกําหนดเขตเลือกตั้งโดยพิจารณาจากฐาน

คะแนนเสียงเพ่ือสรางความไดเปรียบใหแกพรรคการเมืองใดพรรคการเมืองหนึ่งโดยไมเปนธรรม การ

จัดสรรเวลาออกอากาศใหแกพรรคการเมืองโดยไมคํานึงถึงจํานวนสมาชิกของพรรคที่ไดรับการ

เลือกตั้ง หรือการกําหนดเงื่อนไขที่ยุงยากหรือเกินความจําเปนสําหรับการจัดตั้งพรรคการเมือง เปน

ตน 

เมื่อพิจารณาถึงการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ 

การกระทําดังกลาวยอมสงผลโดยตรง ทําใหการแขงขันระหวางพรรคการเมืองเกิดข้ึนบนพื้นฐานท่ีไม

เทาเทียมกัน ยิ่งบุคคลหรือพรรคการเมืองใดไดรับการสนับสนุนดวยวิธีดังกลาวมากก็ยอมไดเปรียบ

กวาบุคคลหรือพรรคการเมืองอื่นมากข้ึนเทานั้น การกระทําดังกลาวจะกอใหเกิดผลเสียตามมาอีก

หลายประการแกระบบการเลือกตั้ง และอาจสงผลทําใหเสถียรภาพทางการเมืองสั่นคลอน จนกระทั่ง
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 พรรณรัตน ดิษฐเจริญ, อางแลว เชิงอรรถที่ 135, น.37. 
140

 เอกบุญ วงศสวัสดิ์กุล และคณะ, “รายงานการวิจัย การศกึษาพัฒนาการของหลัก

กฎหมายเลือกตั้งของประเทศไทยและตางประเทศ,” รายงานวิจัยสํานักงานคณะกรรมการการ

เลือกตั้ง, 2551, น.7-55. 
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กลายเปนปญหาที่ตอเนื่องลุกลามไปถึงระบบเศรษฐกิจและสังคมไดอีกดวย จึงมีความจําเปนที่ทุกภาค

สวนจะตองใหความรวมมือเพ่ือแกไขปญหาดังกลาว 

 

2.5.2 ระบบความเที่ยงธรรมในการเลือกตั้ง 

สถาบันระหวางประเทศเพ่ือความชวยเหลือดานประชาธิปไตยและการเลือกตั้ง หรือ 

International IDEA (International Institute for Democracy and Electoral Assistance) เปน

องคกรความรวมมือระหวางรัฐบาล มีภารกิจในการสนับสนุนการเปลี่ยนผานระบอบประชาธิปไตย

อยางยั่งยนื โดยการสนับสนุนความรูทางดานประชาธิปไตยและใหความชวยเหลือในการปฏิรูประบอบ

ประชาธิปไตย รวมทั้งรวมมือกับรัฐในกําหนดนโยบายและทิศทางทางการเมือง141 สถาบันดังกลาวได

ใหความชวยเหลือประเทศตาง ๆ ดวยการสรางระบบเพ่ือใหเกิดความชอบธรรมในการเลือกตั้งข้ึน อัน

จะสงผลใหการเลือกตั้งท่ีเกิดขึ้นไดรับการยอมรับจากทุกฝาย ระบบดังกลาวนี้เรียกวา ความเท่ียง

ธรรมในการเลือกตั้ง (Electoral Justice) 

ความเที่ยงธรรมในการเลือกตั้ง (Electoral Justice) หมายถึง ปจจัยหรือกลไกที่มี

อยูทั้งในระดับระหวางประเทศ ระดับประเทศ ระดับภูมิภาค หรือระดับทองถ่ิน เพ่ือทําใหเกิดความ

มั่นใจวา การกระทํา การพิจารณา ตลอดจนการตัดสินเกี่ยวกับกระบวนการเลือกตั้งจะตั้งอยูในกรอบ

ของกฎหมาย หรือเพ่ือคุมครองหรือรักษาไวซึ่งสิทธิเลือกตั้ง หรือเพ่ือใหเกิดความมั่นใจแกประชาชนวา

ในกรณีที่ตนถูกละเมิดสิทธิในเลือกตั้งจะสามารถรองเรียน รองทุกขกลาวโทษ หรือคัดคานตอ

หนวยงานที่เก่ียวของได และคดีนั้นจะไดรับการพิจารณาในที่สุด142 ความเที่ยงธรรมในการเลือกตั้งถือ

เปนเครื่องมือสําคัญของการปฏิบัติตามกฎหมายและเปนหลักประกันสูงสุดที่มีตามหลักประชาธิปไตย 

ชวยในการปองกันและชี้ใหเห็นถึงความผิดปกติที่เกิดข้ึนในการเลือกตั้ง ตลอดจนจัดใหมีวิธีการในการ

แกไขปญหาความผิดปกติและลงโทษผูกระทําความผิด ทั้งนี้เพ่ือรักษาไวซึ่งการเลือกตั้งที่เสรี เที่ยง

ธรรม และแทจริง143 

                                           
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

จากหนังสือคูมือของ International IDEA, แปลโดย สกุล สื่อทรงธรรม (กรุงเทพมหานคร : เบสท 

กราฟฟค เพรส, 2554), น.7. 
143

 เพ่ิงอาง, น.8. 
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ในการปองกันและแกไขปญหาที่อาจเกิดข้ึนจากการเลือกตั้ง เพื่อนํามาสูการแขงขัน

อยางเปนธรรมในการลงสมัครรับเลือกตั้ง มีความจําเปนอยางยิ่งที่จะตองทําความเขาใจถึงวัฏจักรของ

การเลือกตั้งวามีหวงเวลาอะไรบาง และในแตละหวงเวลานั้นมีขั้นตอนอะไร จึงจะทําใหการดําเนินการ

ในการปองกันและแกไขปญหาเกิดความสอดคลอง ครอบคลุม และไดผลเปนที่นาพอใจ โดยอาจศึกษา

ไดจากแผนภาพดังตอไปนี้ 

 
ภาพที่ 2.3 วัฏจักรของการเลือกตัง้ (The electoral cycle) เสนอโดย International IDEA 

(ที่มา : ความเท่ียงธรรมในการเลือกตั้ง : บทสังเขปจากหนังสือคูมือของ International IDEA,  

แปลโดย สกุล สื่อทรงธรรม, น.14.) 

จากแผนภาพดังกลาวสามารถแบงหวงเวลาของการเลือกตั้งออกไดเปน 3 หวงเวลา 

ไดแก หวงเวลากอนเลือกตั้ง หวงเวลาเลือกตั้ง และหวงเวลาหลังเลือกตั้ง ทั้งสามหวงเวลามี

ความสําคัญอยางยิ่งตอหนวยงานที่ตองทํางานในการปองกันและแกไขปญหาที่อาจเกิดข้ึนจากการ

เลือกตั้ง เพราะหากการปองกันหรือแกไขกระทําไดไมครบวัฏจักร โดยขาดเพียงหวงเวลาหนึ่งของการ

เลือกตั้งแลว จะสงผลกระทบไปถึงหวงเวลาอ่ืนดวย เชน แตเดิมตามพระราชบัญญัติการเลือกตั้ง

สมาชิกสภาผูแทนราษฎร พ.ศ. 2522 มาตรา 6 และมาตรา 6 ทวิ กําหนดใหอํานาจในการกําหนดเขต

เลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเปนอํานาจของกระทรวงมหาดไทย การใหอํานาจดังกลาวได

กอใหเกิดปญหาเรื่องความชอบธรรมในการเลือกตั้งข้ึน ซึ่งเปนปญหาที่เก่ียวพันกับการขัดกันแหง
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ผลประโยชน เนื่องจากผูพิจารณากําหนดเขตการเลือกตั้งในท่ีนี้คือรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย 

การใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยที่เปนกลุมการเมืองมาดําเนินการกําหนดเขตเลือกตั้งยอมจะ

เห็นไดวาจะกําหนดเขตเลือกตั้งใหเปนไปเพ่ือประโยชนของกลุมตนมากกวาที่จะคํานึงถึงประโยชน

ของกลุมการเมืองกลุมอ่ืน ๆ หรืออาจจะอาศัยชวงเวลากอนการเลือกตั้งในการแตงตั้งโยกยายบุคคล

ซึ่งเปนพรรคพวกของตนหรือเปนบุคคลที่ไววางใจไดเขาไปประจําการในพ้ืนที่ที่ฐานเสียงเสียเปรียบ

หรือสูสีกับคูแขงเพ่ือสรางความไดเปรียบทางการเมือง144 และหากปลอยใหความไมชอบธรรมดังกลาว

มีอยูไปจนถึงมีการจัดการเลือกตั้งขึ้น ยอมกระทบตอความชอบธรรมในหวงเวลาอ่ืน ๆ ดวย เพราะ

การกําหนดเขตเลือกตั้งเมื่อไดมาโดยไมสุจริตแลว คะแนนเสียงที่ไดรับมายอมเปนไปโดยไมสุจริต อัน

จะสงผลตอการดํารงตําแหนงและการใชอํานาจในเวลาตอมา ภายหลังจากมีการจัดตั้งคณะกรรมการ

การเลือกตั้งขึ้นปญหาการกําหนดเขตเลือกตั้งจึงไดรับการแกไข โดยใหอํานาจกําหนดเขตเลือกตั้งที่แต

เดิมอยูที่รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยเปลี่ยนไปอยูท่ีคณะกรรมการการเลือกตั้งซึ่งมีสถานะเปน

องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ ไมสังกัดกลุมการเมือง มีผลทําใหการกําหนดเขตเลือกตั้งเกิดความชอบ

ธรรมมากข้ึน และสงผลใหการเลือกตั้งและการดําเนินการอื่นภายหลังการเลือกตั้งตามหวงเวลาถัดมา

ไดรับความชอบธรรมดวย  

จึงเปนเรื่องสําคัญท่ีองคกรยุติขอพิพาทในการเลือกตั้งตองใหความใสใจและสราง

ความมั่นใจใหกับประชาชนวา การดําเนินการเก่ียวกับการเลือกตั้งตลอดวัฏจักรการเลือกตั้งตอง

เปนไปตามกฎหมาย การหาขอยุติตอคํารองคัดคานใด ๆ ตองพิจารณาอยางรวดเร็วและเหมาะสมกับ

ประเภทของการรองคัดคาน หากเปนเรื่องการคัดคานตัวบุคคลซึ่งไมสงผลกระทบตอพรรคการเมือง

หรือตอระบบการเลือกตั้งหลัก การดําเนินการจะตองกระทําดวยความรวดเร็ว มิใหเกิดผลกระทบหรือ

ใหเกิดผลกระทบนอยที่สุดตอระบบการเลือกตั้ง เนื่องจากผลกระทบที่เกิดข้ึนจากการที่ระบบการ

เลือกตั้งไมสามารถดําเนินการตอไปไดไมเพียงสงผลกระทบตอการเลือกตั้งเทานั้น ยังสงผลกระทบตอ

ภาคเศรษฐกิจ การเมือง และสังคมเปนอยางมาก ยิ่งในกรณีที่ เปนการเลือกตั้ งขนาดใหญ

ระดับประเทศ ผลกระทบที่จะเกิดขึ้นยอมมีจํานวนมากขึ้นตามไปดวย แตหากการคัดคานเปนเรื่อง

ของพรรคการเมืองหรือระบบการเลือกตั้ง การดําเนินการเพ่ือหาขอยุติตอคํารองคัดคานจะตอง

พิจารณาถึงความเสียหายที่จะเกิดข้ึนกอน แลวจึงหาวิธีการแกปญหาที่เหมาะสมตอไป กลาวคือ กอน

การดําเนินการใด ๆ ที่มีผลเปนการหาขอยุติตอคํารองคัดคาน จะตองไดขอยุติในเบื้องตนกอนวา การ

ปลอยใหขั้นตอนของการเลือกตั้งยังคงดําเนินอยูโดยไมไดระงับยับยั้งไว จะกอใหเกิดความเสียหายที่

                                           
144

 โพสตทูเดย, “มท.จัดเลือกตั้ง ดาบสอง ปูทางสืบทอดอํานาจ,” สืบคนเมื่อวันที่ 
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มากกวาหรือไม หรือจะสามารถกลับมาแกไขความเสียหายที่จะเกิดข้ึนไดหรือไม ถาพิจารณาแลวเห็น

วาจะเกิดความเสียหายที่มากกวาหรือไมสามารถแกไขความเสียหายที่จะเกิดขึ้นได ก็มีจําเปนที่จะตอง

ระงับหรือชะลอการดําเนินการในข้ันตอนของการเลือกตั้งไวกอน แตถาพิจารณาแลวเห็นวาความ

เสียหายมีจํานวนนอยกวาหรือสามารถกลับไปแกไขความเสียหายที่เกิดข้ึนได ก็ไมมีความจําเปนที่

จะตองระงับหรือชะลอการดําเนินการในขั้นตอนของการเลือกตั้งไวกอนแตอยางใด และเพ่ือใหเกิด

ความเขาใจที่มากข้ึนตอระบบความเที่ยงธรรมในการเลือกตั้ง จึงอาจศึกษาไดจากมาตรการในการ

ปองกันการเกิดขอพิพาทในการเลือกตั้ง ระบบยุติขอพิพาทในการเลือกตั้ง และหลักการและ

หลักประกันของระบบยตุิขอพิพาทในการเลือกตั้ง ดังนี้ 

2.5.2.1 มาตรการในการปองกันการเกิดขอพิพาทในการเลือกตั้ง 

การกําหนดมาตรการในการปองกันการเกิดขอพิพาทในการเลือกตั้งจะชวยใหเกิด

การแขงขันอยางเปนธรรมสําหรับผูลงสมัครรับเลือกตั้ง มาตรการนี้จะเปนทั้งการปองกันและการ

หลีกเลี่ยงไมใหเกิดขอพิพาทขึ้น ทั้งนี้มิไดหมายความวาเมื่อใชมาตรการดังกลาวแลวจะมีผลเปนการ

ยับยั้งมิใหเกิดขอพิพาทขึ้นมาในระหวางการเลือกตั้งเลย แตหมายความวาการใชมาตรการดังกลาวจะ

ชวยสงเสริมใหการเลือกตั้งเปนไปตามกติกาหรือขอบังคับมากกวา โดยมมีาตรการดังตอไปนี้145 

(1) มีกรอบกฎหมายที่เหมาะสม 

ภาพรวมของการเลือกตั้งเปนเรื่องที่มีความเกี่ยวของกับบุคคลหลายฝาย เชน ฝาย

จัดการเลือกตั้ง ฝายผูมีหนาท่ีในการลงคะแนนเสียงเลือกตั้ง ฝายผูลงสมัครรับเลือกตั้ง ฝายยุติขอ

พิพาทที่เกิดขึ้นจากการเลือกตั้ง ฯลฯ อีกทั้งแตละฝายก็มีความหลากหลาย การมีกรอบกฎหมายท่ี

ชัดเจนใหปฏิบัติตามจะชวยใหการดําเนินงานมีระบบ เปนเอกเทศ ทั้งยังชวยขจัดความยุงยากและ

ความวุนวายที่จะเกิดข้ึนในอนาคตได กฎหมายที่ใชเปนกรอบในการเลือกตั้งนี้อาจมีที่มาจาก

ภายในประเทศ หรือภายนอกประเทศผานทางความรวมมือระหวางรัฐบาลก็ได 

กรอบกฎหมายที่ใชสําหรับการเลือกตั้งตองมีความชัดเจน เรียบงาย ไมสรางความ

ยุงยากใหกับผูปฏิบัติตาม ทั้งนี้การกําหนดกรอบกฎหมายที่มีขอกําหนดและกลไกสอดคลองกับจารีต

ประเพณีและบริบทของแตละทองถิ่นซึ่งเปนไปตามหลักประชาธิปไตยจะชวยสรางคุณคารวมกันของ

สังคม ทําใหเกิดความคิดรวมกันที่จะปกปองมิใหเกิดขอพิพาทในการเลือกตั้งได ท้ังยังมีสวนสงเสริมให

การยุติขอพิพาทสามารถดําเนินการไดโดยองคกรที่มีอํานาจหนาที่ โดยไมใชวิธีนอกกฎหมายอันจะ

สรางความวุนวายและสรางความแตกแยกขึ้นในสังคม สําหรับกรอบกฎหมายท่ีจะใชสําหรับการ

เลือกตั้งนั้น สิ่งสําคัญที่ตองใหความสนใจเปนอันดับตน ๆ คือ หลักประกันสิทธิจากการถูกละเมิดอัน
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เนื่องมาจากการเลือกตั้ง หลักประกันดังกลาวตองปรากฏทั้งในสวนขององคกรที่ทําหนาที่รับรองและ

คุมครองสิทธิ เชน องคกรท่ีทําหนาที่จัดการการเลือกตั้งตองมีความเปนอิสระ ไมตกอยูภายใตการ

ครอบงําของกลุมอํานาจทางการเมืองท้ังทางขอเท็จจริงและทางขอกฎหมาย หรือ องคกรที่มีหนาท่ีใน

การพิจารณาขอรองเรียนตองเปดโอกาสใหผูถูกกลาวหาไดแสดงพยานหลักฐานเพื่อพิสูจนความ

บริสุทธิ์ เปนตน และในสวนของการดําเนินการตามสิทธิ เชน การกําหนดวิธีการในการรองเรียนตอง

เปนเรื่องที่ไมยุงยาก ไมควรมีคาใชจายหรือหากมีก็ควรมีเพียงเทาที่จําเปน เพ่ือใหการรองเรียนเกิด

ความสะดวก หรือการดําเนินการตามเรื่องที่รองเรียนตองเปนไปโดยรวดเร็ว ไมมีลักษณะของการ

ประวิงเวลา เปนตน และรวมทั้งในสวนของการคุมครองความเสียหายอันเนื่องมาจากการดําเนินการ

ตามสิทธิ เชน การไดรับความคุมครองในฐานะพยานที่จะไมตองเปดเผยชื่อหรือใบหนาในทาง

สาธารณะ หรือไดรับการสนับสนุนใหเปลี่ยนชื่อ นามสกุล ถิ่นที่อยู และการประกอบอาชีพในกรณีที่มี

ความจําเปนตอการดํารงชีวิตโดยปกติสุข เปนตน 

ทั้งนี้การกําหนดกรอบกฎหมายที่ใชในการเลือกตั้งอาจพิจารณาไดจากตัวอยาง

ดังนี้ตอไปนี้ เชน การรางรัฐธรรมนูญหรือการบัญญัติกฎหมายตองเปนไปโดยเอ้ือตอการมีรัฐบาลที่เปน

ตัวแทนของประชาชนอยางแทจริง มีลักษณะเปนประชาธิปไตย โดยคํานึงถึงสิทธิมนุษยชน และ

กระบวนการการเลือกตั้ง การสงเสริมความเทาเทียมระหวางเพศ การคุมครองเสียงขางนอย ความ

เขมแข็งของพรรคการเมือง การสงเสริมบทบาทของภาคประชาสังคมใหเกิดการมีสวนรวมในการ

เลือกตั้ง การสรางองคกรที่มีความอิสระและความเปนกลางในการทําหนาท่ีจัดการเลือกตั้ง การเพ่ิม

ความโปรงใสในการดําเนินงานขององคกรที่จัดการเลือกตั้งและองคกรที่ตรวจสอบกระบวนการการ

เลือกตั้ง การสรางมาตรการดานความปลอดภัยสําหรับบัตรเลือกตั้ง ในการนําสง การนับ และการรวม

คะแนน เปนตน 

(2) มีวัฒนธรรมที่สงเสริมพฤติกรรมประชาธิปไตย 

การสรางวัฒนธรรมที่มีลักษณะในทางสงเสริมใหเกิดพฤติกรรมประชาธิปไตยขึ้นใน

สังคมเปนสิ่งที่ตองดําเนินการอยางเปนระบบ โดยใหการศึกษาที่ถูกตองเก่ียวกับคุณคาของระบอบ

ประชาธิปไตย สนับสนุนการแสดงออกของประชาชนในวิถีประชาธิปไตย รวมทั้งคุมครองและดํารงไว

ซึ่งการดําเนินการในลักษณะที่เปนประชาธิปไตยใหคงอยู เนื่องจากระบบการเลือกตั้งเปนเรื่องของการ

ผสานความคิดเห็นที่หลากหลายของคนในสังคมเขาไวดวยกัน การหลีกเลี่ยงการปะทะและการ

กระทบกระทั่งเปนสิ่งที่ทําไดยาก แมวาสังคมนั้นจะมีรูปแบบการปกครองเปนระบอบประชาธิปไตยก็

ตาม แตในสังคมที่เห็นถึงคุณคาของระบอบประชาธิปไตยจะเกิดความเคารพซึ่งกันและกัน แมวาจะมี

ความเห็นที่แตกตางกัน การปะทะและการกระทบกระทั่งกันระหวางประชาชนในสังคมประชาธิปไตย

จะเกิดขึ้นเฉพาะในทางความคิดผานการแสดงเหตุผล แตกตางกับสังคมที่ทัศนคติทางวัฒนธรรมเปน
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แบบอํานาจนิยม การมีความคิดเห็นที่แตกตางกันมักนําไปสูการใชความรุนแรงทั้งทางความคิด การ

พูด และการกระทํา การสรางวัฒนธรรมประชาธิปไตยจึงเปนเรื่องมีความเกี่ยวของกับการเคารพสิทธิ

มนุษยชนและการผสานความขัดแยงผานสันติวิธี อนึ่ง การสรางวัฒนธรรมที่สงเสริมพฤติกรรม

ประชาธิปไตยนั้นมิใชหนาท่ีความรับผิดชอบของหนวยงานใดหนวยงานหนึ่ง หรือเจาหนาที่หรือ

ประชาชนคนใดคนหนึ่ง แตเปนเรื่องท่ีทุกหนวยงานและทุกคนตองดําเนินการรวมกันในการสราง

วัฒนธรรมเหลานี้ เพราะความมีสวนรวมของทุกภาคสวนถือเปนหัวใจสําคัญของระบอบประชาธิปไตย 

(3) มีองคกรที่ทําหนาที่ไดอยางอิสระ มีความเปนมืออาชีพ และเปนกลาง 

การเลือกตั้งมีข้ันตอนที่เก่ียวของกับองคกรอยางนอย 2 องคกร องคกรแรกเปน

องคกรที่ทําหนาท่ีบริหารจัดการกระบวนการเลือกตั้ง ซึ่งอํานาจหนาที่ขององคกรสวนใหญเปนเรื่อง 

การวางแผนการเลือกตั้ง การฝกอบรม การเผยแพรขอมูลขาวสาร การดําเนินการทางทะเบียนการ

เลือกตั้ง การกําหนดหลักเกณฑในการหาเสียง การกําหนดวิธีการนับคะแนน การประกาศผลการ

เลือกตั้ง การจัดทํายุทธศาสตรเก่ียวกับการเลือกตั้ง และการปฏิรูปการเลือกตั้ง เปนตน และองคกรที่

สองเปนองคกรที่ทําหนาที่ในการตรวจสอบการเลือกตั้ง เชน การวินิจฉัยชี้ขาดขอคัดคานเกี่ยวกับ

คุณสมบัติของผูลงสมัครรับเลือกตั้ง การพิจารณาพิพากษาคดีเก่ียวกับการเลือกตั้ง การตีความปญหา

ขอกฎหมายเก่ียวกับการเลือกตั้ง การเพิกถอนหรือตัดสิทธิการเลือกตั้ง เปนตน  

การทําหนาที่ขององคกรทั้งสององคกรขางตนตองคํานึงถึงหลักการและคานิยม

ของระบอบประชาธิปไตย โดยปฏิบัติหนาที่อยางเปนอิสระ เปนมืออาชีพ และเปนกลาง 

ปฏิบัติหนาที่อยางเปนอิสระ กลาวคือ ความเปนอิสระในเชิงของการปฏิบัติหนาท่ี

นั้นจะตองปลอดจากการแทรกแซงทั้งจากภายในองคกรและภายนอกองคกร เชน การทําหนาที่

บริหารจัดการกระบวนการเลือกตั้งตองปลอดการแทรกแซงจากรัฐบาลและพรรคการเมือง การทํา

หนาที่ในการตรวจสอบการเลือกตั้งตองปลอดการแทรกแซงจากผูบังคับบัญชารวมถึงรัฐบาลและ

พรรคการเมือง สวนความเปนอิสระในเชิงองคกรนั้นจะตองไมอยูภายใตอํานาจบังคับบัญชาหรือสั่ง

การของรัฐบาลและพรรคการเมือง ตองมีอิสระในการการกําหนดงบประมาณไดเองอยางเพียงพอ การ

ดํารงตําแหนงและการเลื่อนข้ันตองมีวิธีการเฉพาะเพื่อใหไมถูกแทรกแซงทั้งจากภายในองคกรและ

ภายนอกองคกร 

ปฏิบัติหนาที่อยางเปนมืออาชีพ กลาวคือ การจัดกระบวนการการเลือกตั้งตอง

ดําเนินการอยางเหมาะสม ทันทวงที ประกอบดวยบุคลากรที่มีความรู มีประสบการณ มีความทุมเท 

และมีความรับผิดชอบตอหนาที ่

ปฏิบัติหนาที่อยางเปนกลาง กลาวคือ การปฏิบัติหนาตองไมฝกใฝพรรคการเมือง

ใด ๆ เพ่ือสรางความนาเชื่อถือและความไววางใจใหเกิดแกองคกรในการทําหนาที่บริหารจัดการ
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กระบวนการเลือกตั้งและการทําหนาที่ตรวจสอบการเลือกตั้ง อีกทั้งอาจจะตองมีขอกําหนดหามมิให

บุคลากรในระดับสูงขององคกรมีตําแหนงในหนวยงานอื่นในระหวางหรือภายหลังการพนจากตําแหนง

ภายในระยะเวลาอันสมควร รวมถึงการตัดสินอยางโปรงใส มีเหตุมีผล และกระทําโดยเปดเผยตอ

สาธารณะจะมีสวนชวยใหการปฏิบัติหนาที่เกิดความเปนกลางข้ึน 

(4) จรรยาบรรณในการเลือกตั้ง 

ลําพังเฉพาะการบัญญัติกฎหมายขึ้นเพื่อควบคุมการใชอํานาจใหอยูในขอบเขตอาจ

ไมสามารถทําไดทั้งหมด หรือหากสามารถทําไดก็อาจไมครอบคลุมกับเหตุการณท่ีอาจเกิดขึ้นใน

อนาคต จึงมีความจําเปนที่จะตองกําหนดจรรยาบรรณหรือจริยธรรมข้ึนใชในองคกร เพ่ือใหการปฏิบัติ

หนาที่เปนไปตามวัตถุประสงคในการจัดตั้งองคกร ไมมีการปฏิบัติที่ผิดกฎหมาย ผิดศีลธรรม และผิด

จารีตประเพณีขององคกร จรรยาบรรณขององคกรอาจจะปรากฏอยูในรูปแบบที่เปนลายลักษณอักษร

ก็ได เชน ประมวลจรรยาบรรณ ประมวลจริยธรรม รัฐธรรมนูญ หรือพระราชบัญญัติตาง ๆ หรือ

จรรยาบรรณขององคกรอาจจะปรากฏอยูในรูปแบบอ่ืนที่ไมใชลายลักษณอักษรก็ได เชน ปรากฏอยูใน

ศีลธรรม จารีตประเพณีขององคกร หรือรัฐธรรมนูญของประเทศในระบบคอมมอนลอว การกําหนด

จรรยาบรรณในการเลือกตั้งขึ้นนอกจากจะชวยเนนใหเห็นถึงหลักการและคุณคาของระบบการ

เลือกตั้งแลว ยังมีสวนชวยสงเสริมหลักนิติธรรมและกรอบการใชกฎหมายใหเกิดความศักดิ์สิทธิ์ขึ้นดวย 

2.5.2.2 ระบบยุติขอพพิาทในการเลือกตั้ง 

การที่สถาบันระหวางประเทศเพ่ือความชวยเหลือดานประชาธิปไตยและการ

เลือกตั้งกําหนดใหมีระบบยุติขอพิพาทขึ้นนั้น มีวัตถุประสงคเพ่ือใหขอพิพาทในการเลือกตั้งไดรับการ

ยุติและรัฐสามารถดําเนินกิจกรรมทางการเมืองตอไปได อันจะสงเสริมใหเกิดการพัฒนาประเทศ โดย

ไมหยุดนิ่งอยูกับท่ีอันเนื่องมาจากการแกปญหาขอพิพาทในการเลือกตั้งท่ีไมจบสิ้น ระบบยุติขอพิพาท

ในการเลือกตั้งนี้เปนระบบที่ถูกออกแบบมาเพื่อการยุติขอพิพาทตาง ๆ ที่เกิดข้ึนตามวัฏจักรการ

เลือกตั้ง ไมวาจะเปนขอพิพาทที่เกิดขึ้นในหวงเวลากอนเลือกตั้ง ขอพิพาทที่เกิดขึ้นในหวงเวลาเลือกตั้ง 

หรือขอพิพาทที่เกิดขึ้นในหวงเวลาหลังเลือกตั้ง โดยบทบาทในการยุติขอพิพาทในการเลือกตั้งอาจถูก

กําหนดเอาไวใหเปนหนาที่ขององคกรฝายนิติบัญญัติ องคกรฝายตุลาการ คณะกรรมการการเลือกตั้ง 

หรือองคกรเฉพาะกิจก็ได ซึ่งการยุติขอพิพาทในการเลือกตั้งขององคกรตาง ๆ ขางตนก็มีอยูดวยกัน

หลากหลายวิธี คือ การยุติขอพิพาทดวยวิธีการทางอาญา การยุติขอพิพาทดวยวิธีการทางปกครอง 

การยุติขอพิพาทดวยวิธีการทางแพง และการยุติขอพิพาทดวยวิธีการทาง  

(1) องคกรยุติขอพิพาทในการเลือกตั้ง 

เนื่องจากวิธีการยุติขอพิพาทในการเลือกตั้งท่ีใชกันอยูในปจจุบันนั้น ยังไมสามารถ

นําวิธีการใดวิธีการหนึ่งมาใชเปนเกณฑในการยุติขอพิพาทที่เกิดข้ึน เพ่ือใหกระบวนการการเลือกตั้ง
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ดําเนินไปตามกรอบกฎหมายที่เหมาะสมได วิธีการยุติขอพิพาทที่ใชไดผลในประเทศหนึ่ง อาจไมไดผล

เสมอไปสําหรับประเทศอื่น ๆ จึงทําใหเกิดระบบยุติขอพิพาทในการเลือกตั้งที่หลากหลาย โดยระบบ

ดังกลาวที่เกิดขึ้นในแตละประเทศมักมีที่มาจากบริบททางสังคม การเมือง และประวัติศาสตร หรือ

แมกระทั่งจารีตประเพณีของแตละประเทศเปนสําคัญ เพื่อใหเห็นภาพรวมของระบบยุติขอพิพาทใน

การเลือกตั้ง จึงมีความจําเปนท่ีจะตองแยกใหเห็นระบบตาง ๆ ที่ใชในการยุติขอพิพาทในการเลือกตั้ง 

ซึ่งการจําแนกระบบยุติขอพิพาทในการเลือกตั้งวิธีหนึ่งที่นิยมใชกัน คือ การจําแนกตามองคกรยุติขอ

พิพาทในการเลือกตั้ง โดยเปนการแยกตามองคกรที่ทําหนาที่ในการพิจารณาคํารองคัดคานเปนเกณฑ 

ประกอบไปดวยองคกรดังตอไปนี้146 

(1.1) องคกรนิติบญัญตัิ 

องคกรนิติบัญญัติหรือสภาการเมืองอ่ืนเปนองคกรที่อาจใชสําหรับการยุติขอพิพาท

ในการเลือกตั้งที่เกิดขึ้น มีเพียงบางประเทศเทานั้นที่ใชองคกรดังกลาวในการยุติขอพิพาทในการ

เลือกตั้ง เนื่องจากองคกรนิติบัญญัติหรือสภาการเมืองอ่ืนมักมีปญหาความชอบธรรมเกี่ยวกับการใช

อํานาจโดยมิชอบ โดยอํานาจมักจะในการยุติขอพิพาทมักจะมีความเอนเอียงไปทางกลุมการเมืองที่

ครองเสียงขางมาก ทั้งนี้การใชองคกรดังกลาวในการยุติขอพิพาทก็มีขอดีอยูบาง คือ การใชองคกร

ดังกลาวในการยุติขอพิพาทในการเลือกตั้งจะเปนการยุติความขัดแยงท่ีอาจเกิดขึ้นอยางรุนแรงในทาง

การเมือง เปนการสงเสริมธรรมาภิบาลในการปกครองในระบอบประชาธิปไตยท่ีอํานาจในการ

ตัดสินใจของประชาชนแสดงออกโดยผูแทนของประชาชน และเปนการสงเสริมหลักการแบงแยก

อํานาจอธิปไตยออกเปน 3 ฝาย ทําใหองคกรฝายตุลาการไมตองเขาไปยุงเก่ียวในทางการเมือง ซึ่งอาจ

ถูกมองไดวาการใชอํานาจตุลาการนั้นอาจกลายเปนการใชอํานาจในทางนิติบัญญัติอันเปนการใช

อํานาจที่ไมสอดคลองกับหลักการแบงแยกอํานาจ สวนขอเสียอันเนื่องมาจากการใหองคกรดังกลาวมี

อํานาจในการยุติขอพิพาทอาจพิจารณาวา ในกรณีที่เสียงสวนใหญของสภามีเปนจํานวนมาก การให

องคกรดังกลาวมีอํานาจในการยุติขอพิพาทอาจเปนการสงเสริมใหเกิดการใชอํานาจโดยมิชอบ ไม

คํานึงถึงผลประโยชนสวนรวมได อีกทั้งยงักระทบตอความชอบธรรมหากวาการพิจารณาทางการเมือง

ดังกลาวไมตั้งอยูบนพ้ืนฐานของกฎหมาย และอาจเปนสงเสริมใหเกิดการใชวิธีในการยุติความขัดแยง

ดวยการใชมวลชนหรือประชาชนจํานวนมากมากดดันหรือสนับสนุนกลุมการเมืองแทนท่ีจะยุติความ

ขัดแยงดวยวิธีการหรือชองทางตามกฎหมาย และประเทศสวนใหญที่ใชองคกรดังกลาวในการยุติขอ

พิพาทมักจะใชในการยุติขอพิพาทในเรื่องการกระทําหรือการตัดสินที่ไมเก่ียวกับกับผลการเลือกตั้ง 

หรือในบางประเทศอาจกําหนดใหรัฐสภาเปนผูตัดสินผลการเลือกตั้งโดยผานการพิจารณาผลการ

                                           
146

 เพ่ิงอาง, น.24 – 33. 



Ref. code: 25595601031577EGK

148 

 

เลือกตั้งขององคกรฝายตุลาการ อันถือเปนระบบผสมที่มีองคกรยุติขอพิพาทในการเลือกตั้งหลาย

องคกร   

(1.2) องคกรตุลาการ 

โดยหนาที่หลักขององคกรตุลาการตามหลักการแบงแยกอํานาจอธิปไตยคือการยุติ

ปญหาขอพิพาท จึงทําใหระบบการยุติขอพิพาทที่ใชองคกรตุลาการเปนผูดําเนินการจึงไดรับการ

ยอมรับและถือปฏิบัติกันอยางแพรหลาย ซึ่งการทําหนาที่ขององคกรดังกลาวมักมีการจัดวาง

หลักเกณฑท่ีไดรับการยอมรับวามีความเท่ียงตรง และมีความเปนกลาง สามารถเปนหลักประกันใน

การยุติขอพิพาทจากการเลือกตั้งไดดีกวาองคกรอ่ืน หากการยุติขอพิพาทจากการเลือกตั้งเปนการยุติ

ขอพิพาทที่ตั้งอยูบนพ้ืนฐานของกฎหมายมิใชการยุติขอพิพาทที่ตั้งอยูบนพ้ืนฐานของการเมือง 

โดยทั่วไปรูปแบบขององคกรตุลาการที่ใชในการยุติขอพิพาทมีอยู 4 รูปแบบ คือ ศาลยุติธรรม ศาล

รัฐธรรมนูญ (หรือตุลาการรัฐธรรมนูญ) ศาลปกครอง และศาลชํานัญพิเศษคดีเลือกตั้ง การกําหนดวา

รูปแบบใดมีความเหมาะสมนั้นขึ้นอยูกับบริบททางสังคมและการเมืองภายในประเทศวามีพัฒนาการ

เปนอยางไร โดยขอดีของการใหองคกรตุลาการเปนผูทําหนาที่ยุติขอพิพาทจากการเลือกตั้งนั้นคือ การ

ยุติขอพิพาทเกิดความชอบธรรม เพราะการพิจารณาและตัดสินคดีเปนไปตามกรอบกฎหมาย ซึ่งกรอบ

กฎหมายของการเลือกตั้งนั้นมีขึ้นเพ่ือประโยชนแหงความยุติธรรมเปนสําคัญ ทําใหเกิดการบังคับใช

กฎหมายอยางเขมงวด สรางเสถียรภาพทางการเมือง สงเสริมการคุมครองสิทธิของเสียงขางนอย โดย

เปนการลดการใชอํานาจโดยมิชอบที่เกิดขึ้นจากเสียงสวนใหญของฝายนิติบัญญัติ และทําใหเกิดการ

ยอมรับรวมกันของบุคคลท่ีเกี่ยวของกับการเลือกตั้งวาการยุติขอพิพาทตองดําเนินตามหลักเกณฑของ

กฎหมาย มิใชใชวิธีกดดันหรือสนับสนุนจากพลังมวลชน แตทั้งนี้การใหองคกรดังกลาวทําหนาที่ยุติขอ

พิพาทจากการเลือกตั้งอาจกอใหเกิดขอเสียขึ้นได เชน ผลของการตัดสินยอมทําใหบุคคลฝายหนึ่งได

ประโยชนและบุคคลอีกฝายหนึ่งเสียประโยชน บุคคลที่เสียประโยชนมักใชขออางเรื่องความไมเปน

กลางทางการเมืองหรือความสามารถของผูตัดสินเพ่ือหักลางผลการตัดสิน ผูตัดสินจึงตองระมัดระวัง

ในเรื่องดังกลาว และหากเกิดกรณเีชนวานั้นจริงอาจตองถอนตัวจากการเปนผูพิจารณาพิพากษา และ

การใชอํานาจทางตุลาการเขาไปตัดสินขอพิพาทจากการเลือกตั้งในบางกรณีสุมเสี่ยงที่จะเปนการเขา

ไปกําหนดวิธีการทํางานขององคกรอื่นซึ่งขัดตอหลักการแบงแยกอํานาจอธิปไตย โดยผลของคําตัดสิน

อาจเปนการใชอํานาจแทนองคกรนิติบัญญัติหรือองคกรบริหารก็ได อีกทั้งการกําหนดบทบาทให

องคกรตุลาการเขาไปยุงเก่ียวกับการตัดสินขอพิพาทจากการเลือกตั้งซึ่งเปนเรื่องทางการเมือง อาจ

กอใหเกิดคําถามวาการใชอํานาจนั้นควรจะตองมีการควบคุมโดยพลังทางการเมืองหรือไม อันอาจ

สงผลตอความสามารถทางวิชาชีพ ความอิสระ และความเปนกลางได นอกจากนี้อาจมีผลเปนการ

บอนทําลายองคกรตุลาการไดหากวาการวินิจฉัยนั้นเกิดความผิดพลาด ความแตกตาง หรือมีการกลับ
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หลักคําวินิจฉัยไปมา เม่ือความผิดพลาด ความแตกตาง หรือการกลับหลักคําวินิจฉัยนั้นถูกตั้งคําถาม

โดยกลุมการเมือง 

(1.3) คณะกรรมการการเลือกตั้ง 

รูปแบบของคณะกรรมการการเลือกตั้งที่มีอยูในปจจุบันมีทั้งรูปแบบที่มีอํานาจตุลา

การและรูปแบบที่ไมมีอํานาจตุลาการในการที่จะตัดสินขอพิพาทจากการเลือกตั้ง สําหรับองคกรที่จะ

ทําหนาที่ตัดสินขอพิพาทจากการเลือกตั้งในกรณีที่เปนคณะกรรมการการเลือกตั้งนั้นไดแกรูปแบบที่มี

อํานาจตุลาการดวย การกําหนดใหคณะกรรมการการเลือกตั้งมีอํานาจตุลาการนั้นตองพิจารณาถึง

บริบททางการเมืองและสังคมภายในประเทศเปนสําคัญดวย ในกรณีที่คณะกรรมการการเลือกตั้งมี

อํานาจในการตัดสินขอพิพาทจากการเลือกตั้ง คณะกรรมการการเลือกตั้งจะตองมีความเปนอิสระทั้ง

ในสวนของความเปนอิสระในการทําหนาที่บริหารจัดการกระบวนการเลือกตั้ง และความเปนอิสระใน

การใชอํานาจเพ่ือตัดสินขอพิพาทจากการเลือกตั้ง สําหรับในบางประเทศอาจกําหนดในรัฐธรรมนูญ

โดยใหอํานาจตุลาการของคณะกรรมการการเลือกตั้งนั้นเปนอํานาจโดยเด็ดขาดเสมือนเปนฝายที่สี่

นอกเหนือจากองคกรสามฝายตามหลักการแบงแยกอํานาจอธิปไตย  

สําหรับขอดีของการจัดใหคณะกรรมการการเลือกตั้งมีอํานาจในการยุติขอพิพาท

จากการเลือกตั้งนั้นคือ จะชวยลดความขัดแยงขององคกรยุติขอพิพาทองคกรอื่นเนื่องจากมีองคกรที่

ทําหนาที่เก่ียวกับการเลือกตั้งเปนการเฉพาะ และอาจทําใหประชาชนตระหนักถึงความสําคัญของการ

สรรหากรรมการการเลือกตั้งขึ้น เนื่องจากภาระความรับผิดชอบที่มีมากกวาแคการบริหารจัดการ

กระบวนการเลือกตั้ง จนนําไปสูความเขมงวดในการสรรหาและไดบุคลากรที่ทําหนาที่อยางมีคุณภาพ 

นอกจากนี้ยังชวยลดคาจายที่เกิดจากการเลือกตั้ง โดยเปนการลดคาใชจายในการติดตอประสานงาน

และไมตองใชจายเงินแยกออกไปในหลายองคกรซึ่งจะทําใหกระบวนการใชจายเงินและการตรวจสอบ

การใชจายเกิดความยุงยากและสิ้นเปลือง  

แตการใหคณะกรรมการการเลือกตั้งเปนผูมีอํานาจในการยุติขอพิพาทจากการ

เลือกตั้งอาจกอใหเกิดการตั้งคําถามถึงความเหมาะสมได โดยเฉพาะในกรณีที่ไมไดมีการกําหนด

ขั้นตอนการอุทธรณหรือทบทวนไว หรือการกําหนดใหองคกรที่ทําหนาที่ในการบริหารจัดการ

กระบวนการเลือกตั้งมาเปนผูชี้ขาดการบริหารจัดการการเลือกตั้งเสียเองจะเปนการขัดตอหลักการไม

มีสวนไดเสีย เนื่องจากตามปกติ การใหบุคคลใดที่เคยไดวินิจฉัยเรื่องอะไรไวกอนหนาแลวมาเปนผู

วินิจฉัยซ้ําอีกในเรื่องดังกลาว บุคคลนั้นยอมไมเห็นหรือไมยอมรับถึงความผิดพลาดที่เกิดขึ้นจากการ

วินิจฉัยในครั้งแรก การวินิจฉัยในครั้งหลังจึงหลีกเลี่ยงอคติจากการไดเคยเปนผูวินิจฉัยมากอนแลวได

ยาก อีกทั้งการรวมศูนยอํานาจไวที่องคกรเพียงองคกรเดียวโดยไมมีองคกรอ่ืนคอยตรวจสอบอาจเปน
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การสุมเสี่ยงวาจะเกิดการใชอํานาจโดยมิชอบข้ึนได และอาจขัดตอสิทธิมนุษยชนระหวางประเทศที่

รับรองสิทธิที่จะไดรับการเยียวยาความเสียหายที่ไดผลโดยศาลท่ีเปนกลางและเปนอิสระ 

(1.4) องคกรเฉพาะกิจ147 

องคกรเฉพาะกิจถือเปนกลไกทางเลือกที่สรางขึ้นเปนพิเศษ เพื่อแกปญหาความ

ขัดแยงในการเลือกตั้งเปนการเฉพาะ องคกรเฉพาะกิจเหลานี้มีทั้งองคกรเฉพาะกิจภายในประเทศ ที่

เกิดขึ้นจากความเห็นพองตองกันระหวางคูขัดแยง โดยมีฝายนิติบัญญัติเปนผูดําเนินการจัดตั้งหรืออาจ

ดําเนินการจัดตั้งโดยองคกรกลางท่ีไดรับความเห็นชอบจากทุกฝาย และองคกรเฉพาะกิจระหวาง

ประเทศ ซึ่งจัดตั้งข้ึนโดยความรวมมือขององคกรระหวางประเทศหรือรัฐตางประเทศ การจัดตั้ง

องคกรเฉพาะกิจระหวางประเทศเปนการใชมาตรการนอกรัฐธรรมนูญเพ่ือยุติความขัดแยงในการ

เลือกตั้ง ดวยการรับรองขอตกลงสันติภาพที่เสนอจากองคกรระหวางประเทศหรือรัฐตางประเทศโดย

รัฐสภา อันจะสงผลใหเกิดความผูกพันในทางกฎหมาย  

รูปแบบของการยุติขอพิพาทโดยองคกรเฉพาะกิจจะมีลักษณะที่ไมเปนทางการ 

และไมไดใชวิธีการที่ปรากฏในองคกรตุลาการ ซึ่งจะชวยเอ้ือประโยชนใหกับการแกปญหาที่ซับซอน 

การแกปญหาท่ียังคงตองรักษาความสัมพันธระหวางคูขัดแยง การแกปญหาที่ตองอาศัยความรวมมือ

อยางเขมแข็งของชุมชน และการแกปญหาที่ไมนําไปสูความรุนแรงหรือการฟองรองเปนคดี และการ

ใหองคกรเฉพาะกิจมีอํานาจในการตัดสินขอพิพาทจากการเลือกตั้งอาจดําเนินการไดในสองลักษณะ

คือ การใหอํานาจเด็ดขาดแกองคกรเฉพาะกิจในการยุติขอพิพาท หรือ การใหอํานาจองคกรเฉพาะกิจ

ในลักษณะที่ควบคูกับองคกรอื่นในฐานะที่เปนองคกรทางเลือก เชน การใชคนกลางในการเจรจา หรือ

การไกลเกลี่ยที่ถูกกํากับโดยกฎหมาย  

ขอดีของการใหอํานาจองคกรเฉพาะกิจในการตัดสินขอพิพาทจากการเลือกตั้งจึง

เปนเรื่องการสรางความมีสวนรวมตามระบอบประชาธิปไตยในการแกปญหาความขัดแยงหรือ

วิกฤติการณทางการเมือง แตการใหอํานาจองคกรดังกลาวในการตัดสินขอพิพาทอาจเกิดปญหาเรื่อง

การสืบทอดอํานาจท่ียาวนาน นําไปสูการไมยอมรับผลการเลือกตั้งของกลุมการเมืองที่แพการเลือกตั้ง 

และการเขามามีสวนรวมขององคกรระหวางประเทศหรือรัฐตางประเทศอาจถูกตั้งคําถามวามี

ผลประโยชนแอบแฝงหรอืไม 

(2) วิธีการยุติขอพิพาท 

การยุติขอพิพาทที่เกิดขึ้นในหวงเวลาตาง ๆ ของการเลือกตั้งนั้น อาจทําไดดวยการ

ทําใหขอพิพาทที่เกิดขึ้นในการเลือกตั้งไดรับการวินิจฉัยหรือตัดสินโดยองคกรยุติขอพิพาทในการ

                                           
147
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เลือกตั้ง องคกรยุติขอพิพาทในการเลือกตั้งแตละองคกรอาจมีวิธีการในการยุติขอพิพาทที่แตกตางกัน

หรือคลายคลึงกันไดในบางกรณ ีเชน คณะกรรมการการเลือกและองคกรตุลาการอาจใชอํานาจในการ

ยุติขอพิพาทในเรื่องคาเสียหายในการจัดใหมีการเลือกตั้ งใหมดวยวิธีการทางแพง กลาวคือ 

คณะกรรมการการเลือกตั้งอาจเรียกรองผูสมัครรับเลือกตั้งท่ีกระทําการโดยไมสุจริตจนไดรับการ

เลือกตั้งใหชดใชคาเสียหายอันเนื่องมาจากตองจัดใหมีการเลือกตั้งใหม ถาผูสมัครรับเลือกตั้งรายนั้นไม

ชดใชคาเสียหาย คณะกรรมการการเลือกตั้งอาจนําคดีดังกลาวขึ้นสูการพิจารณาของศาลเพ่ือพิพากษา

ใหผูสมัครรับเลือกตั้งรายดังกลาวชดใชคาเสียหายก็ได  

แมตามตัวยางขางตนจะเปนการยุติขอพิพาทดวยวิธีการทางแพงเหมือนกัน แต

ตัวอยางขางตนก็มีความแตกตางกันในเรื่องของตัวองคกรท่ีมีอํานาจในการยุติขอพิพาทในการเลือกตั้ง 

ซึ่งองคกรแรกเปนคณะกรรมการการเลือกตั้ง สวนองคกรที่สองเปนองคกรตุลาการ ท้ังนี้ขึ้นอยูกับ

กฎหมายภายในของแตละรัฐที่จะกําหนดอํานาจหนาที่ใดใหแกองคกรใดบาง เพ่ือใหเกิดความ

เหมาะสมกับสภาพสังคมและการเมืองภายในรัฐ สําหรับวิธีการยุติขอพิพาทในการเลือกตั้งนั้นมีอยู

ดวยกันหลากหลายลักษณะ เชน การสั่งใหแกไขการกระทําที่ผิดกฎหมายเกี่ยวกับการเลือกตั้ง การ

ประกาศใหการเลือกตั้งเปนโมฆะบางสวนหรือท้ังหมด การประกาศเลื่อนการเลือกตั้ง การตัดสิทธิลง

สมัครรับเลือกตั้ง การลงโทษปรับ การลงโทษจําคุก การวากลาวตักเตือน การลดเงินชวยเหลือ การ

ระงับสิทธิในการออกอากาศ การชดใชคาเสียหาย เปนตน เมื่อพิจารณาแลวสามารถจัดแบงลักษณะ

ของการยุติขอพิพาทที่หลากหลายขางตนไดเปน 4 วิธี คือ148 

(2.1) การยุติขอพิพาทดวยวิธีการทางอาญา 

การยุติขอพิพาทดวยวิธีการทางอาญาจะถูกนํามาใชเมื่อปรากฏวามีการกระทําผิด

ที่เก่ียวกับการเลือกตั้งขึ้น ซึ่งความผิดนั้นเปนความผิดที่มีโทษทางอาญากําหนดไว ความผิดในลักษณะ

นี้อาจเปนความผิดที่เกิดข้ึนจากการกระทําหรืองดเวนการกระทําซึ่งมีหนาที่ตามกฎหมายท่ีจะตอง

กระทําก็ได สําหรับการกําหนดวาการกระทําใดจะถือวาเปนความผิดตามกฎหมายอาญาหรือการ

กระทําแบบใดจะตองระวางโทษเปนอยางไร สถาบันระหวางประเทศเพ่ือความชวยเหลือดาน

ประชาธิปไตยและการเลือกตั้งมิไดกําหนดเอาไวเปนการเฉพาะ โดยใหเปนเรื่องของกฎหมายภายใน

รัฐที่จะกําหนดลงไปเองวาจะใหการกระทําใดเปนความผิดทางอาญาบาง และจะลงโทษอยางไร 

สําหรับประเทศไทยไดกําหนดความผิดเก่ียวกับการเลือกตั้งที่มีโทษทางอาญาไวหลายกรณี เชน ตาม

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและการไดมาซึ่ง

สมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2550 มาตรา 148 วรรคแรก กําหนดไววาการฉีกบัตรเลือกตั้งเปนการกระทําที่
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เปนความผิดทางอาญา ซึ่งมีระวางโทษจําคุกไมเกินหนึ่งป และปรับไมเกินสองหมื่นบาท149 หรือตาม

มาตรา ๑๕๕ กําหนดไววาการจําหนายสุราในเขตเลือกตั้งในระหวางเวลา 18.00 นาฬิกาของวันกอน

วันเลือกตั้งหนึ่งวันจนสิ้นสุดวันเลือกตั้งเปนความผิดทางอาญา ซึ่งมีระวางโทษจําคุกไมเกินหกเดือน 

หรือปรับไมเกินหนึ่งหมื่นบาท หรือทั้งจําท้ังปรับ ซึ่งการพิจารณาคดีและลงโทษสําหรับความผิดทาง

อาญาตามระบบการเลือกตั้งนั้นโดยปกติจะอยูในเขตอํานาจของศาลอาญา แตในบางกรณีอาจ

กําหนดใหอํานาจในการพิจารณาคดีและลงโทษไปอยูในเขตอํานาจของศาลชํานัญพิเศษที่เก่ียวกับการ

เลือกตั้ง หรือใหเปนอํานาจของคณะกรรมการการเลือกตั้งก็ได ทั้งนี้การกําหนดวาองคกรไหนควรมี

อํานาจในการพิจารณาและลงโทษนั้น ข้ึนอยูกับความเหมาะสมของระบบกฎหมายภายในของแตละ

ประเทศ 

(2.2) การยุติขอพิพาทดวยวิธีการทางปกครอง 

การยุติขอพิพาทดวยวิธีการทางปกครองจะถูกนํามาใชเมื่อปรากฏวามีการกระทํา

ผิดที่เก่ียวกับการเลือกตั้งข้ึน ซึ่งความผิดนั้นเปนความผิดที่มีโทษทางปกครองกําหนดไว ความผิดใน

ลักษณะนี้อาจมีลักษณะเชนเดียวหรือเปนความผิดเดียวกับความผิดทางอาญาก็ได สําหรับการกระทํา

ที่เปนความผิดทางปกครองแตเพียงอยางเดียวโดยไมเปนความผิดทางอาญานั้น ตามปกติจะเปนการ

ฝาฝนที่ไมมีผลรายแรงเทากับความผิดทางอาญา ซึ่งการฝาฝนดังกลาวอาจนําไปสูการลงโทษทาง

ปกครองได เชน การวากลาวตักเตือน การพักงาน การถอดถอน การตัดสิทธิพนักงานของรัฐ การลด

เงินชวยเหลือพรรคการเมือง การระงับสิทธิการใชเวลาออกอากาศที่รัฐจัดสรรเพ่ือโฆษณาหรือการ

สื่อสารสาธารณะของผูสมัครหรือพรรคการเมือง การเสียสิทธิหรือการยกเลิกสิทธิการสมัครรับเลือกตั้ง 

หรือการปรับในทางปกครอง ซึ่งองคกรที่ทําหนาที่ยุติขอพิพาททางปกครองนั้นมีอยูดวยกันหลาย

องคกร สําหรับประเทศที่ใชระบบศาลคู (Dual Court System) ซึ่งมีการแยกคดีในทางมหาชนออก

จากคดีในทางเอกชน โดยมีศาลยุติธรรมทําหนาที่ควบคูกับศาลปกครองหรือรัฐธรรมนูญ อาจพบวา

องคกรที่ทําหนาที่ในการยุติขอพิพาททางปกครองดังกลาวอาจเปน ศาลยุติธรรม ศาลปกครอง หรือ

ศาลรัฐธรรมนูญก็ได แตสําหรับในประเทศท่ีใชระบบศาลเดี่ยว (Single Court System) ซึ่งไมไดแยก

คดีในทางมหาชนออกจากคดีในทางเอกชน องคกรที่ทําหนาที่ยุติขอพิพาทดังกลาวจะเปนศาลยุติธรรม 
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 โปรดดู ผูจัดการออนไลน, “คิดตางไดแตตองอยูในกรอบของกฎหมาย,” สืบคน

เมื่อวันที่ 30 พฤศจิกายน 2558, จาก http://www.manager.co.th/asp-bin/PrintNews.aspx? 

NewsID=9560000096877. และโปรดดู iLaw, “ไมสนับสนุนการเลือกตั้ง จะประทวงโดยการฉีก

บัตรเลือกตั้ง หรือไปขัดขวางคนอ่ืนไมใหเลือกตั้ง จะทําไดหรือไม,” สืบคนเม่ือวันที่ 30 พฤศจิกายน 

2558, จาก https://www.ilaw.or.th/node/3031. 



Ref. code: 25595601031577EGK

153 

 

ทั้งนี้อาจมีการกําหนดใหองคกรอิสระ เชน คณะกรรมการการเลือกตั้งทําหนาที่ดังกลาวได ข้ึนอยูกับ

ความเหมาะสมของระบบกฎหมายภายในของแตละประเทศ (Single Court System) (Dual Court 

System) 

(2.3) การยุติขอพิพาทดวยวิธีการทางแพง 

การยุติขอพิพาทดวยวิธีการทางแพงจะถูกนํามาใชเมื่อปรากฏวามีการกระทําผิดท่ี

เก่ียวกับการเลือกตั้งขึ้น ซึ่งการกระทําความผิดดังกลาวหมายถึงการละเมิดกฎหมายเลือกตั้ง การ

ละเมิดดังกลาวอาจเกิดขึ้นจากการวินิจฉัยทางกฎหมายที่ไมเหมาะสม การกระทําที่เกิดจากความ

บกพรองในหนาที่ของคณะกรรมการการเลือกตั้งหรือขององคกรยุติขอพิพาทในการเลือกตั้งองคกรอื่น 

หรือแมกระท่ังเกิดจากความบกพรองในการออกแบบระบบความเที่ยงธรรมในการเลือกตั้ง โดยหากมี

การละเมิดเกิดขึ้นการยุติขอพิพาททางแพงมักจะออกมาในรูปแบบของการชดใชคาเสียหาย ซึ่งอาจ

เปนการชดใชคาเสียหายใหกับประชาชน กลุมพลเมืองผูรองเรียนวาสิทธิการเลือกตั้งของตนถูกละเมิด 

หรืออาจรวมไปถึงการชดใชคาเสียหายใหแกรัฐดวย เชน กรณีผูสมัครรับเลือกตั้งสมาชิกสภาองคการ

บริหารสวนจังหวัดนครศรีธรรมราชรายหนึ่ง ถูกฟองใหชดใชคาเสียหายในการจัดการเลือกตั้งสมาชิก

สภาองคการบริหารสวนจังหวัดนครศรีธรรมราชใหม เปนเงินทั้งสิ้น 3,238,466 บาท ซึ่งเปนกรณีที่

คณะกรรมการการเลือกตั้งมีคําสั่งใหมีการเลือกตั้งใหมตามพระราชบัญญัติการเลือกตั้งสมาชิกสภา

ทองถ่ินหรือผูบริหารทองถ่ิน พ.ศ. 2545 มาตรา 99 โดยใหผูซึ่งกระทําการฝาฝนมาตรา 56 หรือผูท่ีถูก

เพิกถอนสิทธิเลือกตั้ง ตามมาตรา 96 และมาตรา 97 รับผิดชดใชคาเสียหายในการจัดใหมีการเลือกตั้ง

ใหม150 

(2.4) การยุติขอพิพาทดวยวิธีการทางการเมือง 

การยุติขอพิพาทดวยวิธีการทางการเมืองจะถูกนํามาใชเมื่อปรากฏวามีการกระทํา

ผิดที่เก่ียวกับการเลือกตั้งข้ึน ซึ่งความผิดนั้นเปนความผิดที่มีความรายแรงตอกระบวนการการเลือกตั้ง 

โดยมีบทลงโทษเปนการถอดถอนออกจากตําแหนงทางการเมือง หรือเปนการดําเนินคดีกับผูดํารง

ตําแหนงทางการเมือง และอาจรวมไปถึงการขาดคุณสมบัติจากการดํารงตําแหนงในหนวยงานรัฐใน

ระยะเวลาที่กําหนดดวย บทลงโทษนี้นอกจากจะใชบังคับกับผูดํารงตําแหนงทางการเมืองแลว อาจจะ

ใชบังคับกับองคกรนิติบัญญัติ องคกรตุลาการ สภาการเมือง หรือขาราชการระดับสูงดวย เชน 
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นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีวาการกระทรวง ผูวาราชการจังหวัด ผูพิพากษา หรือกรรมการการเลือกตั้ง 

เปนตน 

2.5.2.3 หลักการและหลักประกันของระบบยุติขอพพิาทในการเลือกตั้ง 

การยุติขอพิพาทในการเลือกตั้งที่ดําเนินการโดยองคกรนิติบัญญัติ องคกรตุลาการ 

คณะกรรมการการเลือกตั้ง หรือองคกรเฉพาะกิจ และไมวาการยุติขอพิพาทขององคกรเหลานั้นจะ

กระทําดวยวิธีทางอาญา ทางปกครอง ทางแพง หรือทางการเมือง ตางก็ตองคํานึงถึงหลักการและ

หลักประกันของระบบยุติขอพิพาทในการเลือกตั้ง ทั้งนี้เพื่อใหบุคคลหรือองคกรที่เกี่ยวของเกิดความ

เชื่อมั่นในกระบวนการยุติขอพิพาทวาจะดําเนินไปโดยถูกตองและเปนธรรม จนนําไปสูการยอมรับใน

ผลของการตัดสินรวมกันของบุคคลหรือองคกรที่เก่ียวของ สําหรับหลักการของระบบยุติขอพิพาทใน

การเลือกตั้งจะเปนเรื่องของการกําหนดคุณคาและจริยธรรมทางการเมือง โดยยึดโยงอยูกับหลักการ

ขั้นพ้ืนฐานในการเลือกตั้ง เชน การเลือกตั้งโดยเสรี การเลือกตั้งอยางเปนธรรม ความเสมอภาคในการ

เลือกตั้ง หลักเสียงขางมาก และหลักคุมครองเสียงขางนอย เปนตน หรือยึดโยงอยูกับหลักการทั่วไป 

เชน สิทธิในการเขาถึงกระบวนการยุติธรรม ความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย ความชอบดวย

กฎหมายของการกระทํา ความเปนอิสระขององคกรยุติขอพิพาท การพิจารณาโดยเปดเผย สิทธิในการ

อุทธรณหรือคัดคานคําวินิจฉัย ความเปนที่สุดของคําวินิจฉัย และการบังคบัคดี เปนตน 

สําหรับหลักประกันของระบบยุติขอพิพาทในการเลือกตั้งถือเปนสิ่งที่มีความสําคัญ

ไมไมยิ่งหยอนไปกวาหลักการของระบบยุติขอพิพาทในการเลือกตั้ง เพราะเมื่อใดที่ไมอาจรับประกันได

วาหลักการตาง ๆ ของระบบยุติขอพิพาทในการเลือกตั้งจะดํารงอยูหรือไมอาจรับประกันไดวาจะ

สามารถดําเนินการตามหลักการขางตนได เมื่อนั้นความเชื่อมั่นของคูขัดแยงท่ีมีตอระบบยุติขอพิพาทก็

เปนอันสิ้นสุดลง นําไปสูการยุติขอพิพาทโดยวิธีอ่ืน ซึ่งอาจกอใหเกิดความวุนวายไมรูจบ ไมอาจ

รับประกันไดวาการยุติขอพิพาทจะเกิดข้ึนไดโดยสงบ โดยอาจแบงประเภทหลักประกันของระบบยุติ

ขอพิพาทออกไดเปน 2 ประเภท กลาวคือ ประเภทแรกเปนหลักประกันเชิงโครงสราง หลักประกัน

ประเภทนีเ้ปนกลไกที่สรางข้ึนเพื่อใหการปฏิบัติหนาที่ขององคกรยุติขอพิพาทในการเลือกตั้งเกิดความ

นาเชื่อถือ โดยเปนไปอยางอิสระ เปนเอกเทศ ดวยซื่อสัตยสุจริต ปราศจากความลําเอียง มีความ

โปรงใสตรวจสอบได มีความเปนมืออาชีพ รวมถึงมีความรับผิดชอบทั้งตอคูขัดแยง หนวยงาน และ

สังคม และประเภทที่สองเปนหลักประกันเชิงกระบวนการ หลักประกันประเภทนี้เปนกลไกที่ใชกํากับ

กระบวนการรองคัดคานและกํากับกระบวนการในการพิจารณาคําคัดคาน เพื่อสงเสริมความเที่ยง

ธรรมในการเลือกตั้งและการเขาสูกระบวนการยุติขอพิพาทอยางเปนธรรม สรางความมั่นใจวาสามารถ

เขาถึงการดําเนินการของระบบยุติขอพิพาทในการเลือกตั้งไดอยางสมบูรณและมีประสิทธิภาพ และ

สรางความมั่นใจวาระบบยุติขอพิพาทในการเลือกตั้งจะมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล 
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การดําเนินการเพ่ือมีผลใหความเที่ยงธรรมในการเลือกตั้งเกิดผลปฏิบัติอยางเปน

รูปธรรมนั้นจะตองพิจารณาถึงโครงสรางพื้นฐานของรัฐวามีลักษณะอยางไร รวมถึงตองพิจารณาวา

การนํามาตรการในการปองกันการเกิดขอพิพาทในการเลือกตั้งและระบบยุติขอพิพาทในการเลือกตั้ง

มาใชจะเหมาะสมหรือสงผลกระทบประการใดบาง ซึ่งในกรณีของการสรางความเที่ยงธรรมในการ

เลือกตั้งใหเกิดขึ้นสําหรับกรณีของการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ

นั้น จําเปนตองดําเนินการทั้งในสวนของมาตรการในการปองกันการเกิดขอพิพาทในการเลือกตั้ง และ

ในสวนระบบยุติขอพิพาทในการเลือกตั้ง ดวยเหตุที่วาการกระทําดังกลาวจะสงผลกระทบตอ

ความชอบธรรมในการดํารงตาํแหนง หากการดําเนินการไมทันตอสถานการณอาจสงผลกระทบตอการ

เลือกตั้งทั้งระบบได ซึ่งทายที่สุดจะนํามาซึ่งการสูญเสียทรัพยากรในหลาย ๆ ดาน โดยการดําเนินการ

ดังกลาวเพ่ือยุติขอพาทนี้อาจเริ่มตนโดยคณะกรรมการการเลือกตั้งในฐานะหนวยงานที่มีหนาที่จัดการ

เก่ียวกับการเลือกตั้ง และไมตัดสิทธิที่จะดําเนินคดีในชั้นศาลเพ่ือพิสูจนความบริสุทธิ์ใหแกบุคคลหรือ

พรรคการเมืองที่ถูกกลาวหาวาเปนผูกระทําทุจริต ทั้งนี้การดําเนินการดังกลาวตองเกิดข้ึนภายใน

กระบวนการยุติธรรมระบบปกติที่ใชกับการกระทําความผิดฐานทุจริตประเภทอื่น เนื่องจากการ

ดําเนินการดังกลาวอาจถูกโตแยงวาเปนการกลั่นแกลงทางการเมือง ซึ่งทายที่สุดหากผูตองหาหรือ

จําเลยหลบหนีไปยังตางประเทศ จะทําใหการติดตามจับกุมตัวเพ่ือมาดําเนินคดีภายในประเทศเกิด

ขอขัดของในหลายประการ
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บทที่ 3 

หลักกฎหมายตางประเทศ 

 

การประชาสัมพันธของภาครัฐเริ่มเขามามีบทบาทและเปนสิ่งที่จําเปนมากขึ้นใน

สังคมแหงขอมูลขาวสารหรือสังคมสารสนเทศ (Information Society)1 โดยชวยขับเคลื่อนการ

ทํางานของภาครัฐใหเกิดขึ้นอยางมีประสิทธิภาพ รวดเร็ว และเปนไปโดยทั่วถึง ไมวาจะเปนการ

เผยแพรขอมูลขาวสารใหแกประชาชน การสรางความรูความเขาใจเก่ียวกับการดําเนินงานของรัฐ การ

สงเสริมสิทธิเสรีภาพ การประกาศรับสมัครงาน การประกาศประกวดราคา รวมถึงการควบคุม

สถานการณความวุนวายในยามท่ีประเทศประสบเหตุรายแรง ฯลฯ แมวาการประชาสัมพันธจะ

กอใหเกิดผลดีแกการดําเนินงานของรัฐในหลายประการ แตในขณะเดียวกันการประชาสัมพันธของ

ภาครัฐท่ีขาดกลไกในการควบคุมตรวจสอบการใชจายเงิน หรือมีกลไกในการควบคุมตรวจสอบการใช

จายเงินที่ไรประสิทธิภาพ ไดกอใหเกิดผลเสียในหลายประการตอประเทศ เชน รัฐตองสูญเสีย

ทรัพยากรในจํานวนที่สูงกวาความจําเปน เกิดความไมคุมคาในการใชจายเงิน กอใหเกิดความไมเทา

เทียมกันระหวางบุคคล และยังเปนตนเหตุใหเกิดสถานการณความวุนวายในสังคม เปนตน ซึ่งปญหา

อยางหนึ่ งที่มีความสําคัญและสามารถพบเห็นได ท่ัวทุกมุมโลก อันเปนปญหาเ ก่ียวกับการ

ประชาสัมพันธของภาครัฐ ไดแก ปญหาการนําทรัพยากรของรัฐไปใชจายในการประชาสัมพันธบุคคล

หรือพรรคการเมืองอยางไมมีสิทธิโดยชอบดวยกฎหมาย 

แมวาการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองในบางกรณีจะถือเปนภารกิจหนึ่ง

ของรัฐที่สําคัญซึ่งจะตองกระทํา เชน การประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองในชวงเวลาเลือกตั้ง

ที่จัดขึ้นโดยรัฐ จะทําใหประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งทราบขอมูลของผูสมัครรับเลือกตั้งและพรรค

การเมือง นําไปสูการตัดสินใจภายใตขอมูลที่ถูกตองครบถวน หรือการประชาสัมพันธบุคคลท่ี

รับผิดชอบงานดานการแกไขปญหาเศรษฐกิจในชวงเวลาที่เศรษฐกิจตกต่ําจะชวยสรางความเชื่อมั่นให

                                           
1
 สังคมแหงขอมูลขาวสารหรือสังคมสารสนเทศ (Information Society) หมายถึง 

สังคมท่ีการดําเนินกิจกรรมทั้งของชุมชน องคกร หรือบุคคล ไดดําเนินการโดยอาศัยเทคโนโลยี

สารสนเทศในรูปแบบตาง ๆ เขามาชวย สังคมประเภทนี้ไดนํามาสูความเปลี่ยนแปลงของยุคสมัย และ

นํามาซึ่งแนวคิดวาดวยเศรษฐกิจเชิงสรางสรรค (creative economy) และแนวคิดวาดวยเศรษฐกิจ

สังคมบนฐานความรู (knowledge-based socio-economy) โปรดดู สมบัติ กุสุมาวลี, “กอนจะถึง

ยุคเศรษฐกิจสรางสรรค : สังคมสารสนเทศ (The Information Society) ตอนที่ 1,” 17 (8) For 

Quality Management 110, น.110 – 114 (กุมภาพันธ 2554). 
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เกิดขึ้นแกนักลงทุนและกอใหเกิดการขยายตัวทางเศรษฐกิจ การเผยแพรขอมูลที่มีความซับซอนโดย

บุคคลผูเชี่ยวชาญจะทําใหการสื่อสารเกิดประสิทธิภาพข้ึน หรือการประชาสัมพันธบุคคลเนื่องใน

โอกาสสําคัญตาง ๆ ของชาติ ฯลฯ แตในหลายกรณีกลับพบวาการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรค

การเมืองดังกลาวเกิดขึ้นโดยไมมีความจําเปนแตอยางใด การประชาสัมพันธในบางครั้งเกิดขึ้นโดยมี

วัตถุประสงคเพียงเพ่ือโฆษณาบุคคลใดบุคคลหนึ่งหรือพรรคการเมืองใดพรรคการเมืองหนึ่งเปนพิเศษ

มากกวาที่จะโฆษณาเนื้อหาที่จําเปนใหแกประชาชนไดรับทราบ 

ปญหาการนําทรัพยากรของแผนดินมาใชเพื่อประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรค

การเมืองเปนปญหาที่เกิดข้ึนทั่วทุกมุมโลก2 เพียงแตปญหาที่เกิดข้ึนอาจมีความรายแรงแตกตางกันไป 

ขึ้นอยูกับบริบทของสังคมในแตละประเทศวาใหความสําคัญกับการแกไขปญหาดังกลาวมากนอย

เพียงใด รวมถึงตระหนักถึงผลเสียท่ีจะเกิดขึ้นจากการประชาสัมพันธดังกลาวหรือไมเพียงใด เพ่ือให

เขาใจถึงมาตรการที่ใชในการปองกันและปราบปรามการประชาสัมพันธดังกลาวที่เกิดขึ้นใน

ตางประเทศ และสามารถนํามาตรการดังกลาวมาประยุกตใชเพื่อแกไขปญหาที่เกิดขึ้นในประเทศไทย 

จึงอาจศึกษามาตรการดังกลาวไดจากกฎหมายที่ใชบังคับอยูในกลุมประเทศท่ีพัฒนาแลว ซึ่งประเทศ

เหลานี้ตางมีการบังคับใชมาตรการทางกฎหมายอยางเปนระบบ โดยประกอบไปดวยประเทศแคนาดา 

ประเทศออสเตรเลีย และประเทศสหรัฐอเมริกา 

 

3.1 ประเทศแคนาดา 

 

ประเทศแคนาดาเปนประเทศหนึ่งที่มีการบัญญัติกฎหมายเพ่ือควบคุมการประชา

สัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐไวเปนการเฉพาะ ซึ่งเปนตนแบบใหประเทศ

อ่ืน ๆ ใชเปนแบบอยางในการกําหนดมาตรการทางกฎหมายเพื่อปองกันและปราบปรามการ

ประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ มาตรการทางกฎหมายดังกลาวมี

ลักษณะเปนการควบคุมทั้งเนื้อหาและรูปแบบของการประชาสัมพันธเอาไวอยางรัดกุม ทั้งการกําหนด

หามมีเนื้อหาที่เปนการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมือง การกําหนดใหตองจัดทําแผนการ

ประชาสัมพันธในลักษณะรวมศูนย การกําหนดใหมีหนวยงานกลางทําหนาที่ในการจัดซื้อจัดจาง การ

กําหนดใหมีหนวยงานเฉพาะเขาตรวจสอบการใชจายเงินในกรณีที่การใชจายเงินมีจํานวนมากเปน

                                           
2
 ธิปไตย แสละวงศ, ““ธิปไตย แสละวงศ” ซุก-ซอน-ซื้อ ปญหาใชงบพีอารรัฐ และ

กลไกปดฉากการใชเงินหลวงโฆษณาตัวเอง,” สืบคนเมื่อวันที่ 26 กันยายน 2558, จาก http://tdri.or 

.th/tdri-insight/20150824/. 
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พิเศษ การกําหนดใหตองเผยแพรรายงานไวใหประชาชนเขาถึงไดโดยงาย รวมถึงการกําหนดใหมี

หนวยงานทําหนาที่ในการตรวจสอบการใชจายเงินภายหลังจากไดดําเนินการเผยแพรสื่อโฆษณาแลว 

นอกจากนี้ในสวนของรัฐออนแทรีโอ (Ontario) ยังกําหนดใหสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน หรือ 

สตง. ทําหนาที่ในทบทวนเนื้อหาของสื่อโฆษณากอนที่จะมีการเผยแพรดวย มาตรการดังกลาวไดสงผล

ใหการดําเนินการของบุคคลที่เกี่ยวของกับการประชาสัมพันธของรัฐเกิดขึ้นอยางมีระบบและเปนไป

ตามขั้นตอน และสงผลใหการใชจายเงินเพ่ือการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐเกิดข้ึนอยางคุมคา และ

เปนไปตามความตองการที่แทจริงของประชาชน โดยลดโอกาสในการกระทําท่ีเปนการประชาสัมพันธ

บุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐลงไดเปนจํานวนมาก 

 

3.1.1 แนวคิดเกี่ยวกับการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากร

ของรัฐ 

ประเทศแคนาดาเปนประเทศหนึ่งที่เคยประสบกับปญหาการนําทรัพยากรของรัฐไป

ใชในการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมือง ซึ่งปญหาดังกลาวเกิดข้ึนทั้งในระดับสหพันธรัฐและ

ในระดับมลรัฐ การนําทรัพยากรของรัฐมาใชเพ่ือการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองได

นําไปสูความสูญเปลาในการใชจายเงินของรัฐเปนอยางมาก และยิ่งจะทําใหเกิดความเหลื่อมล้ําและ

ความไดเปรียบเสียเปรียบกันระหวางคูแขงขันทางการเมือง เห็นไดจากกฎหมายทั้งในระดับสหพันธรัฐ

และในระดับมลรัฐบางมลรัฐไดกําหนดหามการใชจายเงินงบประมาณเพ่ือสนับสนุนหรือโฆษณาบุคคล

หรือพรรคการเมืองไวเปนการเฉพาะ สําหรับมลรัฐอื่นที่ยังไมมีกฎหมายควบคุมการประชาสัมพันธ

บุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ ก็พบวามีความพยายามในการปองกันและแกไข

ปญหาดังกลาวดวยการรางกฎหมายเพ่ือควบคุมการใชจายใหเกิดขึ้นอยางเปนระบบ โดยยึดเอา

กฎหมายของรัฐออนแทรีโอ (Ontario) เปนแบบอยาง ดังเชนกรณีของรัฐบริติชโคลัมเบียทีภ่าคประชา

สังคมเรียกรองใหออกกฎหมายเพื่อควบคุมการใชจายเงินท่ีเก่ียวของกับการประชาสัมพันธของรัฐ โดย

เปนผลมาจากการใชจายเงินงบประมาณของรัฐบาลเพ่ือซื้อพ้ืนท่ีโฆษณาในแตละปมีจํานวนเงินท่ีสูง

มาก และเห็นไดวาไมมีประโยชนอยางเพียงพอหรือเปนการโฆษณาโดยมีวัตถุประสงคเพ่ือสนับสนุนตัว

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 การควบคุมการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของ

รัฐ 

มาตรการที่ใชในการควบคุมการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใช

ทรัพยากรของรัฐที่ปรากฏในประเทศแคนาดาซึ่งเปนมาตรการเฉพาะนั้น ปรากฏท้ังในระดับ

สหพันธรัฐและระดับมลรัฐ โดยในระดับสหพันธรัฐจะปรากฏในพระราชบัญญัติการบริหารทางการเงิน 

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

(Communications Policy of the Government of Canada) สวนในระดับมลรัฐ เชน รัฐออนแทรี

โอ (Ontario) จะปรากฏอยูในพระราชบัญญัติการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐ ค.ศ. 2004 

(Government Advertising Act 2004) โดยพิจารณาไดดังนี ้

3.1.2.1 การควบคุมในระดับสหพันธรัฐ 

มาตรการควบคุมการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากร

ของรัฐในระดับสหพันธรัฐหรือในสวนกลางนั้น เปนมาตรการที่ปรากฏอยูในพระราชบัญญัติการ

บริหารทางการเงิน ค.ศ. 1985 (Financial Administration Act 1985) ซึ่งเปนกฎหมายเก่ียวดวย

การเงินการคลังของประเทศแคนาดา ที่กําหนดกรอบการดําเนินงานและขั้นตอนในการใชจาย

งบประมาณของรัฐในดานตาง ๆ เอาไว และมาตรการที่ใชในการควบคุมการใชจายงบประมาณฯ 

ดังกลาวยังปรากฏอยูในนโยบายวาดวยการสื่อสารของรัฐบาลแคนาดา (Communications Policy 

of the Government of Canada) ซึ่งไดกําหนดกระบวนการและข้ันตอนเกี่ยวกับการโฆษณา

ประชาสัมพันธของรัฐไวในนโยบายฯ ดังกลาว 

สําหรับวิธีการควบคุมการใชจายเงินเพื่อการประชาสัมพันธในระดับสหพันธรัฐนั้น

จะแบงออกเปน 2 วิธี คือ การควบคุมทางดานเนื้อหา และการควบคุมทางดานรูปแบบ 

(1) การควบคุมทางดานเนื้อหา 

ในสวนของการควบคุมการใชจายเงินเพ่ือการประชาสัมพันธของรัฐทางดานเนื้อหา

นั้น เปนการควบคุมโดยผานการกําหนดรายละเอียด ที่เปนขอบเขตของการประชาสัมพันธไววาการ

ประชาสัมพันธของรัฐทีห่นวยงานของรัฐจะดําเนินการนั้นตองมีเนื้อหาเปนอยางไรบาง นโยบายวาดวย

การสื่อสารของรัฐบาลแคนาดา (Communications Policy of the Government of Canada) 

ไมไดกําหนดรายละเอียดของขอบเขตการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองไวโดยละเอียดนัก 

มีเพียงการกําหนดหามมิใหการประชาสัมพันธของรัฐเปนไปโดยอางอิงการเมือง กลาวคือ นโยบายวา

ดวยการสื่อสารของรัฐบาลแคนาดากําหนดเพียง หามมิใหหนวยงานของรัฐใชจายเงินเพื่อซื้อสื่อ

โฆษณาอันเปนการสนับสนุนพรรคการเมือง และหามมิใหมีการโฆษณาในชวงที่มีการเลือกตั้งโดย

เด็ดขาด ยกเวนวาการโฆษณาหรือการซื้อพื้นที่หรือเวลาในการโฆษณานั้นจะเปนการกระทําตามที่
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กฎหมายกําหนดใหตองกระทํา เชน การประชาสัมพันธขอมูลขาวสารเก่ียวกับสิทธิหนาท่ีของ

ประชาชน ประกาศรับสมัครงาน หรือประกาศประกวดราคา เปนตน4 ทั้งนี้นโยบายวาดวยการสื่อสาร

ของรัฐบาลแคนาดาไมปรากฏวาไดมีการกําหนดโทษไวสําหรับบุคคลผูฝาฝนขอหามตามนโยบายฯ 

ดังกลาวแตประการใด 

(2) การควบคุมทางดานรูปแบบ 

ในสวนของการควบคุมการใชจายเงินเพ่ือการประชาสัมพันธของรัฐทางดาน

รูปแบบนั้น เปนการควบคุมการใชจายเงินใหเปนไปโดยถูกตองตามขั้นตอนที่ไดกําหนดไวสําหรับการ

ใชจายเงิน โดยขั้นตอนดังกลาวปรากฏอยูในพระราชบัญญัติการบริหารทางการเงิน ค.ศ. 1985 

(Financial Administration Act 1985) ซึ่งกําหนดข้ันตอนในการจัดทําสื่อประชาสัมพันธของรัฐไว

ทั้งหมด 6 ขั้นตอน ท้ังนี้ข้ันตอนการดําเนินงานดังกลาวจะเปนการประสานความรวมมือระหวาง

หนวยงานของรัฐอีก 4 หนวยงาน นอกเหนือจากหนวยงานท่ีเปนเจาของโครงการ เพ่ือทําหนาที่ในการ

ควบคุมการใชจายเงินใหเกิดประสิทธิภาพและเกิดความคุมคา มีรายละเอียดดังนี้5  

ขั้นตอนที่ 1 การเสนอแผนการประชาสัมพันธ 

ในทุกปงบประมาณ กระทรวงแตละกระทรวงซึ่งเปนตนสังกัดของหนวยงานที่จะ

ทําการโฆษณาประชาสัมพันธจะตองจัดทําแผนการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐบาล (Government 

Advertising Plan) ประกอบไปดวยหลักการ วัตถุประสงค และงบประมาณที่จะใช เสนอตอคณะที่

ปรึกษาสวนบุคคลหรือสภาองคมนตรี (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. อางถึงใน  

เดือนเดน นิคมบริรักษ และ ธิปไตย แสละวงศ, “รายงานวิจัย เรื่อง รัฐและการแทรกแซงสื่อ,” 

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

ลักษณะคลายกับคณะองคมนตรีของประเทศไทย เปนกลุมบุคคลที่มีความใกลชิดกับประมุขแหงรัฐ 

และทําหนาที่ใหคําปรึกษาแกประมุขแหงรัฐในกิจการตาง ๆ ที่สําคัญอันเก่ียวของกับการบริหาร

ประเทศ 



Ref. code: 25595601031577EGK

161 

 

ปรึกษาสวนบุคคลนี้ประกอบไปดวยขาราชการระดับสูงที่เชี่ยวชาญในแตละสาขา รวมถึงเจาหนาที่

ฝายการสื่อสารและประชาสัมพันธของแตละกระทรวง ทําหนาที่ใหคําแนะนําในการรางแผนการ

โฆษณาประชาสัมพันธของรัฐบาล และภายหลังไดรับแผนการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐบาลจาก

กระทรวงตนสังกัดแลว คณะที่ปรึกษาสวนบุคคลจะตั้งคณะกรรมการโฆษณาประชาสัมพันธของ

รัฐบาล (Government Advertising Committee - GAC) ขึ้น เพ่ือทําหนาท่ีตรวจทานโครงการตาม

แผนฯ ดังกลาว และหากเห็นวาโครงการใดไมเหมาะสมก็อาจขอใหมีการแกไขได 

ขั้นตอนที่ 2 การพิจารณาโดยคณะรัฐมนตรี (Cabinet) 

ภายหลังจากที่คณะกรรมการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐบาล (GAC) พิจารณา

โครงการตามแผนการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐบาลเสร็จสิ้นแลว คณะกรรมการโฆษณา

ประชาสัมพันธของรัฐบาลจะเสนอโครงการตามแผนฯ ดังกลาวใหแกคณะรัฐมนตรี (Cabinet) 

พิจารณา ในการนี้คณะรัฐมนตรีจะเปนผูพิจารณาวาโครงการโฆษณาประชาสัมพันธโครงการไหนบาง

ที่สมควรจะดําเนินการตามโครงการตอไป หากเห็นวาโครงการไหนสมควรจะดําเนินการตอไปก็จะ

กําหนดวงเงินงบประมาณข้ันสูงสุดสําหรับใชในการจัดทําโครงการโฆษณาประชาสัมพันธนั้น ซึ่งการ

พิจารณาดังกลาวของคณะรัฐมนตรีตองอยูภายใตแผนการประชาสัมพันธของรัฐบาล เพ่ือใหการ

ประชาสัมพันธของรัฐบาลมีความเปนเอกภาพ มีประสิทธิภาพ และคุมคา ไมเกิดลักษณะของการ

ประชาสัมพันธท่ีตางฝายตางทํา หรือที่ไมตรงตอความตองการที่แทจริงของหนวยงาน หรือเปนการใช

งบประมาณอยางสิ้นเปลืองโดยไมกอใหเกิดประโยชน 

ขั้นตอนที่ 3 การยื่นคําขออนุมัติงบประมาณตอคณะกรรมการดานการคลัง 

(Treasury Board) 

หลังจากที่โครงการตามแผนการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐบาลผานการ

พิจารณาจากคณะรัฐมนตรี (Cabinet) แลว คณะที่ปรึกษาสวนบุคคล (PCO) จะแจงใหกระทรวงตน

สังกัดทราบ เพ่ือดําเนินการในการยื่นคําขออนุมัติงบประมาณตอคณะกรรมการดานการคลัง 

(Treasury Board) ในการนี้คณะกรรมการดานการคลังจะประกาศรายละเอียดและงบประมาณที่ใช

ในโครงการโฆษณาประชาสัมพันธที่ไดรับอนุมัติไวบนเว็บไซตของคณะกรรมการดานการคลัง เพ่ือให

ประชาชนและรัฐสภาไดรับทราบกอนที่จะมีการวาจางผลิตสื่อโฆษณาประชาสัมพันธ 

ขั้นตอนที่ 4 การจัดทําสื่อโฆษณา 

เมื่อคณะกรรมการดานการคลัง (Treasury Board) ไดพิจารณาคําขออนุมัติ

งบประมาณแลว ขั้นตอนตอไปจะเปนขั้นตอนของการจัดทําสื่อโฆษณา ประกอบไปดวยข้ันตอนในการ

จัดหาผูผลิตสื่อโฆษณาและขั้นตอนในการทําสัญญาจัดซื้อจัดจาง ซึ่งกระทรวงการจัดซื้อจัดจาง 

(Public Works and Government Services Canada - PWGSC) ในฐานะผูดูแลระบบฐานขอมูล
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กลางในการจัดซื้อจัดจางของรัฐหรือที่เรียกวาระบบสารสนเทศเพื่อการบริหารจัดการการโฆษณา

ประชาสัมพันธ (Advertising Management Information System - AdMIS) อันประกอบไปดวย

ขอมูลสินคา ขอมูลดานราคา ขอมูลบริษัทผูรับเหมา ฯลฯ จะเปนผูดําเนินการในการจัดหาผูผลิตและ

ทําสัญญาจัดซื้อจัดจางแทนหนวยงานตนสังกัดที่เปนเจาของโครงการโฆษณาประชาสัมพันธ ใน

ลักษณะที่เปนการดําเนินงานแบบรวมศูนยอํานาจไวที่กระทรวงการจัดซื้อจัดจางแตเพียงแหงเดียว 

การดําเนินการดังกลาวยังรวมถึงการดูแลกระบวนการผลิตและการตรวจสอบสื่อโฆษณาวามีเนื้อหา

เปนไปตามเงื่อนไขที่กําหนดไวในกฎหมายหรือไม เชน การโฆษณาดังกลาวมีเนื้อหาเปนการอางอิง

พรรคการเมืองตามที่กําหนดไวในนโยบายวาดวยการสื่อสารของรัฐบาลแคนาดา (Communications 

Policy of the Government of Canada) หรือไม หรือการโฆษณาดังกลาวเขาขอยกเวนท่ีสามารถ

กระทําไดหรือไม เปนตน 

ในการทําหนาที่จัดหาผูผลิตสื่อโฆษณา กระทรวงการจัดซื้อจัดจาง (PWGSC) 

จะตองดําเนินการใหเปนไปตามที่กําหนดไวในพระราชบัญญัติการบริหารทางการเงิน ค.ศ. 1985 

(Financial Administration Act 1985) และจะตองจัดทํารายงานสรุปผลการดําเนินงานพรอมกับ

แนบสัญญาจางทุกฉบับเผยแพรตอประชาชนลงบนเว็บไซตของตน และหากโครงการใดมีการวาจาง

บริษัทเอกชนในมูลคาท่ีเกิน 10,000 ดอลลารแคนาดา (หรือประมาณ 304,568 บาท)7 กระทรวงตน

สังกัดซึ่งเปนเจาของโครงการดังกลาวจะตองเผยแพรสัญญาวาจางลงบนเว็บไซตของตนดวย 

นอกจากนี้ ในระหวางขั้นตอนการผลิตสื่อโฆษณาประชาสัมพันธ ถากระทรวงตนสังกัดซึ่งเปนเจาของ

โครงการมีความประสงคที่จะเปลี่ยนแปลงเนื้อหาหรือขอบเขตของการโฆษณาประชาสัมพันธ จะตอง

แจงใหกระทรวงการจัดซื้อจัดจางทราบเพ่ือพิจารณาตอไป 

ขั้นตอนที่ 5 การทดสอบและการเผยแพรสื่อโฆษณา 

ภายหลังข้ันตอนการจัดทําสื่อโฆษณาเสร็จสิ้นลง กอนที่จะทําการเผยแพรจะตองมี

การทดสอบประสิทธิภาพของสื่อโฆษณาดังกลาวกอน (pre-test) เพื่อประเมินวาจะไดผลลัพธเปน

อยางไรหากมีการเผยแพรสื่อโฆษณานั้นออกไป และจะตองสงผลการทําสอบดังกลาวใหแกคณะที่

ปรึกษาสวนบุคคล (PCO) ทราบดวย หลังจากนั้นจึงสงสื่อโฆษณาดังกลาวใหแกหนวยงานเจาของ

โครงการเพื่อนําไปเผยแพรตอไป โดยการเจรจาวาจางผลิตสื่อโฆษณา การเจรจาติดตอซื้อพื้นที่และ

เวลาในการโฆษณาจากสื่อเอกชน หรือการเจรจาตอรองราคาโฆษณาจะถูกกําหนดใหเปนหนาที่ของ

บริษัทตัวแทนประสานงานดานสื่อ (Agency of Record - AOR) ซึ่งชนะการประมูลจากรัฐเทานั้น 
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ทั้งนี้บริษัทดังกลาวไมมีอํานาจที่จะเลือกทําสัญญากับบริษัทผูผลิตและเผยแพรสื่อไดเอง เพราะมีฐานะ

เปนเพียงตัวแทนในเจรจาตอรองผลประโยชนกับบริษัทผูผลิตและเผยแพรสื่อโฆษณาใหแกรัฐเทานั้น 

โดยพบวาในป พ.ศ. 2556 บริษัทที่ทําหนาที่ดังกลาวไดแก บริษัท Cossette Media of Toronto 

ขั้นตอนที่ 6 การติดตามประเมินผลการโฆษณา 

ในกรณีที่โครงการโฆษณาประชาสัมพันธใดมีมูลคาตั้งแต 1,000,000 ดอลลาร

แคนาดา (หรือประมาณ 30,456,800 บาท)8 หนวยงานเจาของโครงการจะตองรวมมือกับกระทรวง

การจัดซื้อจัดจาง (PWGSC) ในการติดตามและประเมินผลสื่อโฆษณาที่ไดเผยแพรไปแลว (post-test) 

ซึ่งกระบวนการในการติดตามและประเมินผลการโฆษณาดังกลาวไดมีการกําหนดแนวทางในการ

ปฏิบัติไวอยางชัดเจนใน Procedures for Planning and Contracting Public Opinion Research 

โดยกําหนดไววาการติดตามและประเมินผลการโฆษณาจะตองดําเนินการอยางไรบาง ท้ังนี้ได

กําหนดใหการประเมินผลการโฆษณาตองดําเนินการโดยใชเครื่องมือที่มีความชัดเจนและโปรงใส  

รวมถึงกําหนดขั้นตอนในการวาจางผูประเมินผลการโฆษณาเอาไววาจะตองดําเนินการอยางไรบาง 

และเมื่อขั้นตอนในการติดตามและประเมินผลการโฆษณาเสร็จสิ้นลง ก็กําหนดใหเผยแพรรายงานการ

ติดตามและประเมินผลดังกลาวใหประชาชนรับทราบ สําหรับคาใชจายที่ใชในการติดตามและ

ประเมินผลดังกลาวนั้น เปนคาใชจายที่ถูกรวมไวในแผนการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐบาล 

(Government Advertising Plan) ตั้งแตแรกแลว สงผลทําใหการประชาสัมพันธของรัฐเกิดข้ึนอยาง

เปนระบบและเกิดความคุมคา 

3.1.2.2 การควบคุมในระดับมลรัฐ 

สําหรับมาตรการควบคุมการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใช

ทรัพยากรของรัฐที่เปนมาตรการในระดับมลรัฐหรือระดับภูมิภาคนั้น อาจพิจารณาไดจากมาตรการที่

ปรากฏอยูในกฎหมายของรัฐออนแทรีโอ (Ontario) ซึ่งรัฐดังกลาวเปนที่ตั้งของนครโตรอนโต 

(Toronto) และเปนรัฐที่มีประชากรอาศัยอยูอยางหนาแนนที่สุดแหงหนึ่งของประเทศแคนาดา ทั้งนี้

มาตรการท่ีใชในการควบคุมการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐจะ

ปรากฏอยู ในพระราชบัญญัติการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐ ค.ศ. 2004 (Government 

Advertising Act 2004) ซึ่งมีการกําหนดหามการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองไวอยาง

ชัดเจน และมีการกําหนดมาตรการที่ใชในการควบคุมการประชาสัมพันธไวโดยละเอียดกวามาตรการ
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ที่ปรากฏในระดับสหพันธรัฐ กลาวคือ จัดทําสื่อโฆษณาของรัฐออนแทรีโอจะตองเปนไปตามเงื่อนไขที่

กําหนดในพระราชบัญญัติฯ ดังกลาวทั้ง 5 ขอ ดังนี้9 

(1) วัตถุประสงคของการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐ  

การจัดทําสื่อโฆษณาของรัฐออนแทรีโอเพื่อเผยแพรใหประชาชนไดรับทราบ

นอกจากจะตองจัดทําขึ้นอยางสมเหตุสมผล โดยจัดทําขึ้นเมื่อมีเหตุผลความจําเปน มิใชนึกอยากจะ

จัดทําเมื่อใดหรืออยางใดก็จัดทําแลว ยังตองจัดทําข้ึนใหตรงตอวัตถุประสงคที่ไดกําหนดไวกฎหมาย 

ในขอใดขอหนึ่งดังตอไปนี้ดวย คือ 

   1) เพ่ือใหขอมูลเก่ียวกับนโยบาย แผนงาน หรือการบริการสาธารณะ 

   2) เพ่ือใหขอมูลเก่ียวกับสิทธิและหนาทีข่องประชาชนตามกฎหมาย 

   3) เพ่ือกระตุนพฤติกรรมทางสังคมของประชาชน ทั้งในทางสงเสริมพฤติกรรมที่

เหมาะสมและยับยั้งพฤติกรรมที่ไมเหมาะสม อันจะกอใหเกิดประโยชนแกสาธารณะ 

   4) เพื่อประชาสัมพันธภาพลักษณของรัฐออนแทรีโอทั้งหมดหรือบางสวน ใน

ฐานะที่เปนสถานที่ซึ่งเหมาะแกการอยูอาศัย ทํางาน ลงทุน ศึกษา หรือทองเที่ยว หรือเพื่อ

ประชาสัมพันธวัฒนธรรมที่ด ี

   5) เพ่ือประชาสัมพันธกิจกรรมทางเศรษฐกิจในลักษณะที่เปนการกระตุน

เศรษฐกิจ ไมวาจะเปนการประชาสัมพันธภาคเศรษฐกิจทั้งหมดหรือภาคเศรษฐกิจใดภาคเศรษฐกิจ

หนึ่งของรัฐออนแทรีโอ 

(2) รูปแบบและเนื้อหาของการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐ  

เนื่ องจากพระราชบัญญัติการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐ  ค.ศ.  2004 

(Government Advertising Act 2004) ไมไดกําหนดรูปแบบและเนื้อหาของการโฆษณาไววาตองมี

ลักษณะเปนอยางไร มีเพียงกําหนดวาการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐจะตองมีการระบุขอความไวใน

สื่อโฆษณาวา เปนการโฆษณาโดยใชจายเงินงบประมาณของรัฐออนแทรีโอ ทั้งนี้การกําหนดใหตองมี

การระบุขอความดังกลาวจะเปนประโยชนในการแยกแยะวาสื่อโฆษณาใดบางเปนของรัฐและสื่อ

โฆษณาใดบางเปนของเอกชน เพื่อนําไปสูการตรวจสอบที่งายข้ึน 

 

 

                                           
9
 อิสรกุล อุณหเกตุ, “ขอเสนอวาดวยกฎหมายควบคุมการโฆษณาประชาสัมพันธของ

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

/governmentads/. 
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(3) ลักษณะตองหามของการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐ  

พระราชบัญญัติการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐ ค.ศ. 2004 (Government 

Advertising Act 2004) ไดกําหนดลักษณะตองหามของสื่อโฆษณาที่เปนของรัฐไว โดยจะตองไมมี

ลักษณะดังตอไปนี้ 

   1) สื่อโฆษณาของรัฐจะตองไมปรากฏชื่อ เสียง หรือรูปภาพ ของสมาชิกฝาย

บริหาร (Executive Council) หรือสมาชิกสภานิติบัญญัติ (Assembly Council) 

   2) สื่อโฆษณาของรัฐจะตองไมมีเนื้อหาเปนการสนับสนุนพรรคการเมืองใดพรรค

การเมืองหนึ่ง 

   3) สื่อโฆษณาของรัฐจะตองไมมีวัตถุประสงคหลักเปนการสรางภาพลักษณที่ดี

ใหแกรัฐบาล หรือทําลายภาพลักษณของบุคคลหรือหนวยงานที่วิพากษวิจารณการทํางานของรัฐบาล  

(4) การพิจารณาอนุมัติการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐ  

ในข้ันตอนของการจัดทําสื่อโฆษณาของรัฐออนแทรีโอนั้น พระราชบัญญัติการ

โฆษณาประชาสัมพันธของรัฐ ค.ศ. 2004 (Government Advertising Act 2004) ไดกําหนดให

สํานักงานการตรวจเงินแผนดิน หรือ สตง. (The Auditor General) ของรัฐออนแทรีโอเปนผูพิจารณา

ทบทวนวาโฆษณานั้นมีเนื้อหาเปนไปตามวัตถุประสงคที่กําหนดไวในกฎหมายและมีลักษณะตองหาม

ตามกฎหมายหรือไม ทั้งนี้การพิจารณาทบทวนดังกลาวจะเปนขั้นตอนที่เกิดข้ึนกอนการพิจารณา

อนุมัติใหมีการจัดทําสื่อโฆษณา 

(5) การรายงานผลตอสภา 

เพ่ือใหทราบถึงประสิทธิผลที่เกิดขึ้นจากการใชจายเงินงบประมาณเพ่ือการโฆษณา

ประชาสัมพันธของรัฐ พระราชบัญญัติการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐ ค.ศ. 2004 (Government 

Advertising Act 2004) จึงกําหนดใหสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน (The Auditor General) ของ

รัฐออนแทรีโอมีหนาที่จัดทํารายงานทบทวนการโฆษณาประชาสัมพันธขึ้นเปนประจําในทุกป และ

นําเสนอรายงานนั้นตอสภาเพ่ือทราบ 

เม่ือพิจารณาถึงบทบัญญัติตาง ๆ ที่ปรากฏในพระราชบัญญัติการโฆษณา

ประชาสัมพันธของรัฐ ค.ศ. 2004 (Government Advertising Act 2004) ซึ่งใชบังคับในรัฐออนแทรี

โอ (Ontario) จะพบวาไมมีการกําหนดความผิดและโทษสําหรับบุคคลผูฝาฝนไมปฏิบัติตาม

พระราชบัญญัติฯ ดังกลาวไว ไมวาจะเปนมาตรการบังคับทางอาญา ทางปกครอง หรือทางแพง การ

ไมกํ าหนดมาตรการบังคับสําหรับบุคคลผูฝ าฝนในกรณีดั งกลาวนั้นมีสาเหตุมาจากการที่

พระราชบัญญัติฯ ดังกลาวไดกําหนดวัตถุประสงค รูปแบบและเนื้อหา ลักษณะตองหาม รวมถึง

ขั้นตอนในการพิจารณาอนุมัติ และขั้นตอนในการจัดทํารายงานทบทวนการเผยแพรสื่อประชาสัมพันธ



Ref. code: 25595601031577EGK

166 

 

ของรัฐไวโดยละเอียดแลว ยอมสงผลใหการโฆษณาที่มีลักษณะเปนการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรค

การเมืองหลุดพนการควบคุมตรวจสอบไดยาก และถึงแมภายหลังจากเผยแพรสื่อโฆษณาดังกลาวไป

แลว หากปรากฏวาเนื้อหาของสื่อโฆษณานั้นมีลักษณะตองหามหรือไมเปนไปตามมาตรฐานที่ได

กําหนดไวในกฎหมาย สํานักงานการตรวจเงินแผนดิน (The Auditor General) ของรัฐออนแทรีโอก็มี

อํานาจที่จะเรียกใหผูกระทําการโฆษณาดังกลาวคืนเงินในสวนที่ไดใชจายไปหรือในสวนท่ีไดรับความ

เสียหายไดอยูแลว 

จะเห็นไดวามาตรการที่ใชในการควบคุมตรวจสอบการประชาสัมพันธบุคคลหรือ

พรรคการเมืองที่เกิดข้ึนในประเทศแคนาดาทั้งในระดับสหพันธรัฐและในระดับมลรัฐลวนแตมุงเนนไป

ที่การสรางระบบการควบคุมตรวจสอบการใชจายเงินใหเกิดข้ึนอยางเขมแข็ง โดยมีการกําหนดข้ันตอน

ในการควบคุมตรวจสอบการใชจายเงินและการจัดทําเนื้อหาการโฆษณาประชาสัมพันธไวหลาย

ขั้นตอน สงผลทําใหการผลิตและเผยแพรสื่อประชาสัมพันธของรัฐเปนไปอยางเขมงวด การกระทําที่

เปนการสอดแทรกเนื้อหาในสื่อโฆษณาของรัฐเพื่อประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองจึงเปนสิ่งที่

กระทําไดยาก ดวยเหตุนี้เองรัฐบาลแหงรัฐออนแทริโอ (Ontario’s Liberal government) จึงมีความ

พยายามในหลายครั้งเพ่ือแกไขพระราชบัญญัติการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐ ค.ศ. 2004 

(Government Advertising Act 2004) ดวยการจํากัดการใชอํานาจในการอนุมัติหรือปฏิเสธสื่อ

โฆษณาที่พิจารณาแลวเห็นวาเปนการโฆษณาตนเอง (self-promotion) ของสํานักงานการตรวจเงิน

แผนดิน ซึ่งเหตุการณดังกลาวถูกวิพากษวิจารณเปนอยางมากจากผูวาการตรวจเงินแผนดิน Bonnie 

Lysyk วาจะสงผลทําใหการทําหนาท่ีของสํานักงานการตรวจเงินแผนดินกลายเปนเสมือนตรายาง ที่

คอยอนุมัติใหรัฐบาลสามารถจัดทําและเผยแพรสื่อโฆษณาใด ๆ ก็ได ทั้งที่สื่อโฆษณานั้นไมสมควร

ไดรับการอนุมัติ10 

 

3.2 ประเทศออสเตรเลีย 

 

ประเทศออสเตรเลียก็ถือเปนอีกประเทศหนึ่งท่ีมีการบัญญัติกฎหมายเพ่ือควบคุมการ

ประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐไวเปนการเฉพาะ และถูกใชเปน

ตนแบบในการกําหนดมาตรการทางกฎหมายเพื่อปองกันและปราบปรามการประชาสัมพันธบุคคล

                                           
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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หรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐเชนเดียวกับประเทศแคนาดา มาตรการที่ใชในการควบคุม

การประชาสัมพันธของรัฐในระดับสหพันธรัฐจะปรากฏทั้งมาตรการที่เปนการควบคุมเนื้อหาของการ

ประชาสัมพันธ มิใหมีเนื้อหาเปนการโฆษณาบุคคลหรือพรรคการเมือง และมาตรการที่เปนการ

ควบคุมรูปแบบของการประชาสัมพันธ โดยกําหนดใหการดําเนินโครงการโฆษณาประชาสัมพันธของ

รัฐตองจัดใหมีการวิจัยทางการตลาด (Market Research) เกิดข้ึน เพื่อใหการดําเนินโครงการเกิด

ประสิทธิภาพ ตรงตอความตองการที่แทจริงของกลุมเปาหมาย และตองมีการจัดทําแผนการใชสื่อ 

(media plan) และกลยุทธในการใชสื่อ (media strategy) เพ่ือใหการดําเนินโครงการดังกลาวมี

ลําดับข้ันตอนที่ชัดเจน รวมถึงกําหนดใหมีหนวยงานเฉพาะในการทําหนาที่ตรวจสอบแผนงานและ

รายงานผลการดําเนินงานตาง ๆ ที่เก่ียวของกับการโฆษณา เพ่ือใหการโฆษณาเปนไปตามเงื่อนไขที่

กําหนดไวในกฎหมาย นอกจากนี้ยังกําหนดใหมีการจัดซื้อจัดจางกับบริษัทท่ีไดข้ึนทะเบียนไวกับ

กระทรวงการคลัง และตองอาศัยขอมูลในการจัดซื้อจัดจางจากระบบของกระทรวงการคลัง เพ่ือให

เกิดความเปนเอกภาพในการใชจายเงิน ทั้งยังกําหนดใหสํานักงานการตรวจเงนิแผนดิน (The Auditor 

General) ทําหนาที่ในการตรวจสอบความคุมคาในการใชจายงบประมาณเพื่อการโฆษณาดวย 

นอกจากนี้การควบคุมการประชาสัมพันธของรัฐในระดับมลรัฐ ยังไดกําหนดใหโครงการประชาสัมพันธ

ของรัฐซึ่งเปนโครงการที่มีมูลคาสูง จะตองจัดทํารายงานการวิเคราะหตนทุนหรือจัดใหมีการทบทวน

โครงการกอนเริ่มดําเนินงานตามโครงการดวย ดังเชนกรณีของรัฐนิวเซาทเวลส 

 

3.2.1 แนวคิดเกี่ยวกับการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากร

ของรัฐ 

การประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐสําหรับประเทศ

ออสเตรเลียแลว ถือเปนสิ่งที่กอใหเกิดความสิ้นเปลืองในการใชจายเงินแผนดิน และสงผลใหเกิดความ

เหลื่อมล้ําในทางการเมืองข้ึน ปญหาดังกลาวเกิดขึ้นทั้งในระดับสหพันธรัฐและในระดับมลรัฐ การ

กระทําที่เปนการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองจึงเปนเรื่องที่ตองหามอยางเด็ดขาดทั้งใน

ระดับสพันธรัฐและในระดับมลรัฐ ซึ่งการจัดการกับปญหาการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรค

การเมืองดังกลาว จะมุงเนนไปที่การควบคุมการใชจายเงินใหเกิดขึ้นอยางเปนระบบและมีความคุมคา 

มากกวาท่ีจะมุงเนนการปราบปรามการกระทําที่เปนการฝาฝน เนื่องจากการเมื่อมีการวางระบบใน

การตรวจสอบที่รัดกุมแลว การประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐยอม

เกิดขึ้นไดยาก หรือแทบไมมีโอกาสเกิดขึ้นไดเลย  
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3.2.2 การควบคุมการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของ

รัฐ 

มาตรการที่ใชในการควบคุมการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใช

ทรัพยากรของรัฐของประเทศออสเตรเลียซึ่งเปนมาตรการเฉพาะ ปรากฏทั้งในระดับสหพันธรัฐ 

และระดับมลรัฐ โดยในระดับสหพันธรัฐจะปรากฏอยูในแนวทางปฏิบัติเบื้องตนสําหรับการ

ประชาสัมพันธและการโฆษณา ค.ศ. 2010 (Guidelines on Information and Advertising 

Campaigns 2010) ซึ่งออกตามความในพระราชบัญญัติการจัดการและความรับผิดชอบทางการเงิน 

ค.ศ. 1997 (Financial Management and Accountability Act 1997) สวนในระดับมลรัฐ เชน  

รัฐนิวเซาทเวลส (New South Wales) จะปรากฏอยูในแนวทางปฏิบัติเบื้องตนสําหรับการโฆษณา

ประชาสัมพันธของรัฐ (Government Advertising Guidelines) ซึ่งออกตามความในพระราชบัญญัติ

การโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐ ค.ศ. 2011 (Government Advertising Act 2011) 

3.2.2.1 การควบคุมในระดับสหพันธรัฐ 

มาตรการควบคุมการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากร

ของรัฐในระดับสหพันธรัฐหรือในสวนกลางนั้น เปนมาตรการที่ปรากฏอยูในแนวทางปฏิบัติเบื้องตน

สําหรับการประชาสัมพันธและการโฆษณา ค.ศ. 2010 (Guidelines on Information and 

Advertising Campaigns 2010) ซึ่งออกตามความในพระราชบัญญัติการจัดการและความรับผิดชอบ

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

ดังกลาวใชบังคับเฉพาะการโฆษณาประชาสัมพันธของหนวยงานของรัฐเทานั้น ไมใชบังคับกับการ

โฆษณาประชาสัมพันธขององคกรอิสระและรัฐวิสาหกิจ  

สําหรับวิธีการควบคุมการใชจายเงินเพื่อการประชาสัมพันธของรัฐนั้นจะแบง

ออกเปน 2 วิธี เชนเดียวกับกรณีของประเทศแคนาดา คือ การควบคุมทางดานเนื้อหา และการ

ควบคุมทางดานรูปแบบ แตมีรายละเอียดท่ีแตกตางกัน ดังนี ้

(1) การควบคุมทางดานเนื้อหา11 

ในสวนของการควบคุมการใชจายเงินเพ่ือการประชาสัมพันธของรัฐทางดานเนื้อหา

นั้น เปนการควบคุมโดยผานการกําหนดรายละเอียดซึ่งเปนขอบเขตของการประชาสัมพันธ โดย

กําหนดไววาการประชาสัมพันธของรัฐที่จะดําเนินการนั้นตองมีเนื้อหาเปนอยางไรบาง ซึ่งแนวทาง

ปฏิบัติเบื้องตนสําหรับการประชาสัมพันธและการโฆษณา ค.ศ. 2010 (Guidelines on Information 

                                           
11

 เดือนเดน นิคมบริรักษ และ ธิปไตย แสละวงศ, อางแลว เชิงอรรถที่ 5, น.55 – 

58. 
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and Advertising Campaigns 2010) ไดกําหนดใหการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐจะตองมีเนื้อหา

ดังตอไปนี้ 

   1) การโฆษณาของรัฐจะตองไมปรากฏเนื้อหาท่ีเปนการสนับสนุนหรือโฆษณา

นักการเมืองคนใดคนหนึ่งหรือพรรคการเมืองพรรคใดพรรคหนึ่ง ไมวาการกระทํานั้นจะเปนการ

เผยแพรภาพลักษณที่ดหีรือเปนการโจมตีกันในทางการเมือง และการโฆษณาของรัฐจะตองไมเปนการ

ประชาสัมพันธที่เนนประชาชนกลุมเปาหมายกลุมใดกลุมหนึ่งเพื่อหวังผลในทางการเมือง เชน การ

โฆษณาที่เปนการเอาใจหรือการโฆษณาที่พุงเปาไปที่กลุมผูสูงอายุ หรือกลุมสตรี เปนตน นอกจากนี้

การโฆษณาดังกลาวจะตองไมปรากฏเว็บไซต สโลแกน รูปภาพของนักการเมือง พรรคการเมือง หรือผู

ผลักดันใหเกิดการประชาสัมพันธดังกลาว 

   2) การโฆษณาของรัฐจะตองมีการวิเคราะหตนทุนคาใชจายและผลประโยชนที่

ไดรับ (Cost-Benefit Analysis) อยางมีประสิทธิภาพ เพ่ือพิสูจนถึงความคุมคาในงบประมาณที่จะใช

จาย และการโฆษณาดังกลาวจะตองตรงตอความตองการของสังคมทั้งในดานวิธีการนําเสนอ รูปแบบ

ของสื่อ และจํานวนสื่อโฆษณาที่จะถูกผลิตข้ึนเพ่ือเผยแพร 

   3) การโฆษณาของรัฐจะตองมีเนื้อหาที่ตรงตอภาระรับผิดชอบของหนวยงานที่

จัดทําสื่อโฆษณา กลาวคือ การจัดทําสื่อโฆษณาของหนวยงานในเรื่องใดเรื่องหนึ่ง หนวยงานดังกลาว

จะตองพิจารณาวาเนื้อหาที่จะนําเสนอนั้นเปนเนื้อหาที่อยูในภาระรับผิดชอบของตนหรือไม หาก

เนื้อหาดังกลาวมิใชภาระรับผิดชอบของตนโดยตรง หรือเนื้อหาดังกลาวแมวาจะเก่ียวของโดยตรงกับ

ภาระรับผิดชอบของตนก็ตาม แตถูกระบุใหอยูในภาระรับผิดชอบของหนวยงานอื่น เชนนี้หนวยงาน

ดังกลาวยอมไมมีอํานาจท่ีจะจัดทําโครงการโฆษณาประชาสัมพันธนั้น เชน การรณรงคปองกันโรค

ระบาดถือเปนเนื้อหาที่ตรงตอภาระรับผิดชอบของกระทรวงสาธารณะสุข การโฆษณาดังกลาวจึงอยูใน

อํานาจหนาที่ของกระทรวงสาธารณสุขมิใชหนาที่ของกระทรวงการคลัง เปนตน 

(2) การควบคุมทางดานรูปแบบ12 

ในสวนของการควบคุมการใชจายเงินเพ่ือการประชาสัมพันธของรัฐทางดาน

รูปแบบนั้น เปนการควบคุมการใชจายเงินใหเปนไปโดยถูกตองตามขั้นตอนที่ไดกําหนดไวสําหรับการ

ใชจายเงิน ซึ่งกําหนดขั้นตอนในการจัดทําสื่อประชาสัมพันธของรัฐไวในแนวทางปฏิบัติเบ้ืองตน

สําหรับการประชาสัมพันธและการโฆษณา ค.ศ. 2010 (Guidelines on Information and 

Advertising Campaigns 2010) โดยแบงขั้นตอนในการจัดทําสื่อประชาสัมพันธของรัฐออกเปน 7 

ขั้นตอน มีรายละเอียดดังนี ้

                                           
12

 เพ่ิงอาง, น.51 – 54. 
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ขั้นตอนที่ 1 การเสนอโครงการ 

แมวาการจัดทําโครงการประชาสัมพันธของประเทศออสเตรเลียจะมีลักษณะที่

แตกตางออกไปจากประเทศแคนาดา โดยการดําเนินการเพ่ือจัดทําสื่อประชาสัมพันธของรัฐไมปรากฏ

วามีการจัดทําแผนการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐบาล (Government Advertising Plan) ที่มี

ลักษณะเปนแผนประชาสัมพันธรวม อันจะสงผลใหการโฆษณาของรัฐบาลเกิดขึ้นอยางเปนเอกภาพ 

แตการจัดซื้อจัดจางในโครงการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐก็มีลักษณะที่รวมศูนยในการดําเนินการ

ไวที่กระทรวงการคลัง (Department of Finance and Deregulation) โดยกําหนดใหรัฐมนตรีวาการ

กระทรวงที่ เปนรัฐมนตรีตนสังกัด (Minister) ของหนวยงานของรัฐซึ่ งเปนเจาของโครงการ

ประชาสัมพันธ (Agency) มีอํานาจในการอนุมัติใหหนวยงานฯ ดังกลาวดําเนินโครงการโฆษณา

ประชาสัมพันธ ได  และเมื่ออนุมัติ โครงการดังกลาวแลวรัฐมนตรีตนสั ง กัดจะตองแจ ง ให

กระทรวงการคลังทราบถึงการอนุมัตินั้น 

ขั้นตอนที่ 2 การวิจัยทางการตลาด 

เพ่ือใหการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐเกิดประโยชนสูงสุด โดยสามารถ

ตอบสนองความตองการที่แทจริงและเปนท่ีพอใจแกกลุมเปาหมายได รวมถึงเกิดความคุมคาสูงสุด 

โดยไมทําใหการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐเปนไปอยางสิ้นเปลืองหรือสูญเปลา จึงมีความจําเปนที่

จะตองทําการศึกษาเพื่อรวบรวมและวิเคราะหขอมูลทางการตลาด กอนท่ีจะดําเนินการผลิตสื่อ

โฆษณา โดยหนวยงานของรัฐซึ่งเปนเจาของโครงการประชาสัมพันธ (Agency) มีหนาที่ที่จะตองจัดให

มีการวิจัยทางการตลาด (Market Research) ขึ้น ดวยการจางผูวิจัยทางการตลาด (Researcher) 

จากรายชื่อที่ถูกจัดเก็บไวในระบบฐานขอมูลกลาง (Communications Multi-Use List - CMUL) 

ของกระทรวงการคลัง ซึ่งเปนระบบที่รวบรวมขอมูลของบริษัทเอกชนที่มีประสบการณและความ

เชี่ยวชาญในสาขาตาง ๆ 5 ดาน คือ ดานการโฆษณา ดานการวิจัยทางการตลาดและทางสังคม ดาน

การประชาสัมพันธ ดานการสื่อสารกับชาวอะบอริจินและชาวเกาะบริเวณชองแคบทอเรส และดาน

การตลาดในพหุวัฒนธรรม13  

ขั้นตอนที่ 3 การกําหนดแผนการใชสื่อและกลยุทธในการใชสื่อ 

กอนที่จะมีการจัดทําสื่อโฆษณาข้ึน หนวยงานของรัฐซึ่งเปนเจาของโครงการ

ประชาสัมพันธ (Agency) จะตองจัดทําแผนการใชสื่อ (media plan) และกลยุทธในการใชสื่อ 

(media strategy) ข้ึนกอนเพ่ือใหการดําเนินงานเปนไปตามลําดับขั้นตอนและเกิดประสิทธิภาพใน

                                           
13

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

Retrieved on January 16, 2016, from https://cmul.finance.gov.au/Public. 
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การใชจายงบประมาณ ซึ่งการจัดทําแผนการใชสื่อและกลยุทธการใชสื่อจะครอบคลุมการดําเนินงาน

เพ่ือจัดทําสื่อโฆษณาและครอบคลุมการตัดสินใจในเรื่องตาง ๆ เชน การกําหนดระยะเวลาในการ

ดําเนินงาน การกําหนดชวงเวลาในการโฆษณา การกําหนดชนิดของสื่อที่จะใชในการโฆษณา เปนตน 

โดยหนวยงานของรัฐซึ่งเปนเจาของโครงการประชาสัมพันธ มีหนาที่จัดเตรียมขอมูลที่เปนรายละเอียด

และวัตถุประสงคของโครงการใหแกบริษัทวางแผนสื่อโฆษณา (Master Media Agency) เพ่ือให

บริษัทฯ ดังกลาวใชเปนขอมูลพ้ืนฐานในการกําหนดรายละเอียดของแผนการใชสื่อและกลยุทธในการ

ใชสื่อวาสมควรดําเนินการอยางไรบาง ทั้งนี้กระทรวงการคลังโดยฝายจัดการการจัดซื้อจัดจาง 

(Procurement Management Branch : PMB) จะเปนผูติดตอกับบริษัทวางแผนสื่อโฆษณาเอง

โดยตรง เพ่ือใหบริษัทฯ ดังกลาวเขามาชวยหนวยงานของรัฐซึ่งเปนเจาของโครงการ กําหนดแผนการ

ใชสื่อและกลยุทธในการใชสื่อที่กลาวถึงขางตน 

ในประเทศออสเตรเลียนั้น การชวยเหลือหนวยงานของรัฐซึ่งเปนเจาของโครงการ

ประชาสัมพันธ (Agency) เพ่ือกําหนดแผนการใชสื่อและกลยุทธในการใชสื่อถูกกําหนดไวใหเปน

หนาที่ของบริษัทเอกชนท่ีชนะการประมูลจากรัฐบาล ซึ่งในป พ.ศ. 2556 พบวามีบริษัทเอกชนที่ชนะ

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

บริษัท Universal McCann จะทําหนาที่จัดการเกี่ยวกับการโฆษณาประชาสัมพันธที่มีลักษณะเปน

โครงการประชาสัมพันธตาง ๆ (Campaign Advertisings) สวนบริษัท Adcorp Australia Limited 

จะทําหนาที่จัดการเก่ียวกับการโฆษณาประชาสัมพันธที่มีลักษณะเปนการรับสมัครงานในหนวยงาน

ของรัฐหรือการประกาศสาธารณะ (Non-Campaign Advertisings) 

ทั้งนี้โครงการประชาสัมพันธของรัฐที่มีมูลคาของโครงการเกิน 250,000 ดอลลาร

ออสเตรเลีย (หรือประมาณ 7,226,525 บาท)14 จะตองใหคณะผูทรงคุณวุฒิ (Peer Review Group - 

PRG) ซึ่งสวนใหญเปนเจาหนาที่ของรัฐตรวจดูแผนการใชสื่อ (media plan) และกลยุทธในการใชสื่อ 

(media strategy) เพ่ือพิจารณาความเหมาะสมกอนนําแผนการใชสื่อและกลยุทธในการใชสื่อเสนอ

ตอคณะกรรมการอิสระดานการสื่อสาร (Independent Communications Committee - ICC) ซึ่ง

สวนใหญเปนอดีตเจาหนาที่ของรัฐและเปนผูเชี่ยวชาญดานการสื่อสารมวลชนและการประชาสัมพันธ

ที่เปนอิสระจากภายนอก เพ่ือตรวจสอบกอนที่จะดําเนินการในขั้นตอนจัดซื้อจัดจาง 

ขั้นตอนที่ 4 การจัดซื้อจัดจาง 

                                           
14

 คํานวณตามอัตราแลกเปลี่ยนเงินตราตางประเทศ ของธนาคารแหงประเทศไทย 

ประจําวันที่ 16 ธนัวาคม 2556 โดย 1 ดอลลารออสเตรเลีย = 28.9061 บาท 
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ในข้ันตอนของการจัดซื้อจัดจางจะประกอบไปดวยขั้นตอนของการจัดหาผูผลิตสื่อ

โฆษณาและขั้นตอนการเปดประมูลเพื่อจัดซื้อจัดจาง ซึ่งในสวนของขั้นตอนการจัดหาผูผลิตสื่อโฆษณา

นั้น ตามกฎหมายของประเทศออสเตรเลียกําหนดใหหนวยงานของรัฐซึ่งเปนเจาของโครงการ

ประชาสัมพันธ (Agency) จะตองจัดหาบริษัทผูผลิตสื่อโฆษณา (Creative Agency) จากระบบ

ฐานขอมูลกลาง (CMUL) ที่รวบรวมขอมูลของบริษัทเอกชนผูรับจางผลิตสื่อประชาสัมพันธเอาไว และ

ในขั้นตอนการเปดประมูลเพ่ือจัดซื้อจัดจาง จะรวมการจัดซื้อจัดจางในดานตาง ๆ เชน การผลิตสื่อ

โฆษณา การเผยแพรสื่อโฆษณา คาใชจายในการวาจางผูเชี่ยวชาญในการทําหนาที่สื่อสารภาษา

ทองถ่ิน และคาใชจายในการวาจางผูเชี่ยวชาญมาเปนที่ปรึกษา15 เปนตน โดยกําหนดใหหนวยงานของ

รัฐซึ่งเปนเจาของโครงการประชาสัมพันธ (Agency) มีหนาที่ในการสํารวจราคาหรือตนทุนท่ีแทจริง

ของสื่อโฆษณาจากขอมูลในระบบการโฆษณากลาง (Central Advertising System - CAS) ของ

กระทรวงการคลัง ที่รวบรวมขอมูลการใชจายงบประมาณเพ่ือการโฆษณาประชาสัมพันธในหนวยงาน

ของรัฐ และรวบรวมอัตราคาบริการพรอมทั้งสวนลดที่เคยไดจากบริษัทสื่อเอกชนผูรับผลิตสื่อ

ประชาสัมพันธที่เคยใหบริการ16  

ขั้นตอนที่ 5 การจัดทําขอตกลงรวมกันกอนการผลิตสื่อโฆษณา 

กอนการผลิตสื่อโฆษณาหนวยงานของรัฐซึ่งเปนเจาของโครงการประชาสัมพันธ 

(Agency) จะตองทําขอตกลง และรวมมือกับบริษัทวางแผนสื่อโฆษณา (Master Media Agency) 

และบริษัทผูผลิตสื่อโฆษณา (Creative Agency) ในการตรวจสอบและปรับปรุงแผนการใชสื่อ 

(media plan) และกลยุทธในการใชสื่อ (media strategy) เพ่ือใหเกิดความพรอมที่จะผลิตสื่อโฆษณา 

ทั้งนี้โครงการประชาสัมพันธที่มีมูลคาของโครงการเกิน 250,000 ดอลลารออสเตรเลีย (หรอืประมาณ 

7,226,525 บาท) จะตองใหคณะผูทรงคุณวุฒิ (PRG) ตรวจดูขอตกลงกอน แลวจึงใหคณะกรรมการ

อิสระดานการสื่อสาร (ICC) ประเมินและตรวจสอบขอตกลงดังกลาว 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 

สําหรับขั้นตอนการตรวจรับงานเปนขั้นตอนที่เกิดข้ึนภายหลังจากบริษัทผูผลิตสื่อ

โฆษณา (Creative Agency) ดําเนินการผลิตสื่อโฆษณาเสร็จสิ้นแลว ในข้ันตอนนี้หนวยงานของรัฐซึ่ง

เปนเจาของโครงการ จะตองตรวจสอบสื่อโฆษณาดังกลาววาผลิตขึ้นตรงตามเงื่อนไขที่กําหนดไวในขอ

สัญญาหรือไม หากพบวาการผลิตสื่อโฆษณาเกิดข้ึนไมตรงตามเงื่อนไขที่กําหนดไว ก็มีอํานาจเรียกให

บริษัทผูผลิตสื่อโฆษณาดําเนินการแกไขใหถูกตอง และในกรณีที่โครงการประชาสัมพันธที่มีมูลคาของ

โครงการเกิน 250,000 ดอลลารออสเตรเลีย (หรือประมาณ 7,226,525 บาท) จะตองให

คณะกรรมการอิสระดานการสื่อสาร (ICC) ประเมินความถูกตองของสื่อโฆษณาตามกฎหมายในขั้น

สุดทายกอน และทํารายงานเสนอตอหัวหนาหนวยงาน (Chief Executive) 

ขั้นตอนที่ 7 การเผยแพรสื่อโฆษณา 

กอนที่หัวหนาหนวยงาน (Chief Executive) จะรับรองการเผยแพรสื่อโฆษณา 

จะตองพิจารณารายงานท่ีจัดทําขึ้นโดยคณะกรรมการอิสระดานการสื่อสาร (ICC) และรายงานที่จัดทํา

ขึ้นโดยหนวยงานของรัฐซึ่งเปนเจาของโครงการ (Agency) วามีสิ่งใดตองแกไขกอนการเผยแพรสื่อ

โฆษณาหรือไม และเมื่อหัวหนาหนวยงานเห็นสมควรใหเผยแพรสื่อโฆษณาดังกลาว ก็ใหดําเนินการ

รับรองการเผยแพรสื่อโฆษณาดังกลาว พรอมสงเรื่องใหแกรัฐมนตรีตนสังกัด (Minister) เพ่ือพิจารณา

และมีคําสั่งใหเผยแพรสื่อโฆษณานั้นตอไป ทั้งนี้ในโครงการประชาสัมพันธที่มีมูลคาของโครงการเกิน 

250,000 ดอลลารออสเตรเลีย (หรือประมาณ 7,226,525 บาท) เมื่อคณะกรรมการอิสระดานการ

สื่อสารไดรับเรื่องรองเรียนจากประชาชนทางเว็บไซตของกระทรวงการคลังถึงความไมชอบดวย

กฎหมายหรือความไมคุมคาของการใชจายงบประมาณ ใหคณะกรรมการอิสระดานการสื่อสารมี

อํานาจพิจารณาวาสื่อประชาสัมพันธดังกลาวมีการอางอิงการเมืองหรือคุมคากับประโยชนที่ไดรับ

หรือไม โดยกอนป พ.ศ. 2553 สํานักงานการตรวจเงินแผนดิน (The Auditor General) ของประเทศ

ออสเตรเลียมีหนาที่ทั้งควบคุมความชอบดวยกฎหมายและควบคุมความคุมคาในการใชจาย

งบประมาณเพื่อการโฆษณา แตในปจจุบันสํานักงานการตรวจเงินแผนดินมีหนาที่เฉพาะการควบคุม

ความคุมคาในการใชจายงบประมาณเพ่ือการโฆษณาเทานั้น 

แตในกรณีที่ประเทศตกอยูในสถานการณฉุกเฉิน มีความจําเปนเรงดวน หรือมี

เหตุผลอ่ืน ๆ ที่สําคัญ เชน เกิดภาวะสงคราม มีการประกาศกฎอัยการศึก หรือเกิดโรคระบาด เปนตน 

หนวยงานของรัฐอาจไมตองดําเนินการตามขั้นตอนที่ กําหนดไวขางตนสําหรับการโฆษณา

ประชาสัมพันธของรัฐได ทั้งนี้จะตองไดรับอนุมัติจากรัฐมนตรีในตําแหนง The Special Minister of 

State กอน และจะตองแจงใหประธานกรรมการอิสระดานการสื่อสาร (ICC) ทราบเพ่ือรายงานรัฐสภา

ตอไป 
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สําหรับการโฆษณาประชาสัมพนัธที่ดําเนินการโดยองคกรอิสระและรัฐวิสาหกิจ ซึ่ง

ตกอยูภายใตบังคับของพระราชบัญญัติหนวยงานและบริษัทแหงเครือจักรภพออสเตรเลีย ค.ศ. 1997 

(Commonwealth Authorities and Companies Act 1997) จะมีลักษณะของการดําเนินงานที่มี

ความยืดหยุนกวา โดยหนวยงานเหลานี้ไมจําเปนตองปฏิบัติตามขั้นตอนทั่วไปท่ีกําหนดไวสําหรับ

หนวยงานของรัฐ แตจะตองแจงใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง (Minister of Finance) ในฐานะ

ผูรักษาการตามพระราชพระราชบัญญัติหนวยงานและบริษัทแหงเครือจักรภพออสเตรเลีย ค.ศ. 1997 

และรัฐมนตรีตนสังกัด (Minister) ซึ่งหนวยงานเหลานั้นสังกัดอยูทราบ แมวาองคกรอิสระหรือ

รัฐวิสาหกิจขางตนจะไมตองปฏิบัติตามข้ันตอนทั่วไปที่ กําหนดไวสําหรับหนวยงานของรัฐ แต

หนวยงานดังกลาวก็สามารถเขามาใชระบบฐานขอมูลกลาง (CMUL) และระบบการโฆษณากลาง 

(CAS) ของกระทรวงการคลังเพ่ือดําเนินการในขั้นตอนการจัดซื้อจัดจางตาง ๆ ได ทั้งนี้คําแนะนําหรือ

แนวทางปฏิบัติที่รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังไดใหแกองคกรอิสระหรือรัฐวิสาหกิจเหลานั้นไมถือ

เปนคําสั่งท่ีองคกรอิสระหรือรัฐวิสาหกิจเหลานั้นจะตองปฏิบัติตาม แตหนวยงานดังกลาวยังคงตองถูก

สํานักงานการตรวจเงินแผนดิน (The Auditor General) ของประเทศออสเตรเลียควบคุมการใช

จายเงินเชนเดียวกับหนวยงานของรัฐ โดยเฉพาะอยางยิ่งการควบคุมความคุมคาของการใชจายเงิน 

(Performance audit) 

3.2.2.2 การควบคุมในระดับมลรัฐ 

สําหรับมาตรการควบคุมการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใช

ทรัพยากรของรัฐที่เปนมาตรการในระดับมลรัฐหรือระดับภูมิภาคนั้น อาจพิจารณาไดจากมาตรการที่

ปรากฏอยูในกฎหมายของรัฐนิวเซาทเวลส (New South Wales) ซึ่งรัฐดังกลาวเปนที่ตั้งของนคร

ซิดนีย (Sydney) และเปนรัฐที่มีประชากรอาศัยอยูอยางหนาแนนที่สุดแหงหนึ่ งของประเทศ

ออสเตรเลีย โดยมาตรการฯ ดังกลาวนั้นปรากฏอยูในแนวทางปฏิบัติเ บ้ืองตนในการโฆษณา

ประชาสัมพันธของรัฐ ค.ศ. 2012 (Government Advertising Guidelines 2012) ซึ่งออกตาม 

พระราชบัญญัติการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐ ค.ศ. 2011 (Government Advertising Act 

2011) ทั้งนี้การจัดทําสื่อโฆษณาของรัฐนิวเซาทเวลสจะตองเปนไปตามเงื่อนไขที่ กําหนดใน

พระราชบัญญัติฯ และแนวทางปฏิบัติเบื้องตนฯ ดังกลาวทั้ง 5 ขอ ดังนี้17 

(1) วัตถุประสงคของการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐ  

การจัดทําสื่อโฆษณาของรัฐนิวเซาทเวลสไมไดมีการกําหนดวัตถุประสงคของการ

โฆษณาประชาสัมพันธของรัฐไวในพระราชบัญญัติการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐ ค.ศ. 2011 

                                           
17

 อิสรกุล อุณหเกตุ, อางแลว เชิงอรรถที่ 9. 
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(Government Advertising Act 2011) ซึ่งแตกตางกรณีรัฐออนแทรีโอของประเทศแคนาดาที่มีการ

กําหนดวัตถุประสงค ไว ในพระราชบัญญัติการโฆษณาประชาสัม พันธของรั ฐ ค.ศ.  2004 

(Government Advertising Act 2004) แตพระราชบัญญัติฯ ดังกลาวของรัฐนิวเซาทเวลสไดมีการ

กําหนดใหรัฐมนตรีออกประกาศแนวทางปฏิบัติเบ้ืองตนในการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐ ค.ศ. 

2012 (Government Advertising Guidelines 2012) ในราชกิจจานุเบกษา โดยในแนวปฏิบัติฯ 

ดังกลาวไดกําหนดใหการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐตองเปนไปตามวัตถุประสงคดังตอไปนี ้

   1) เพ่ือกระตุนเตือนใหเกิดการเปลี่ยนแปลงทางดานพฤติกรรมหรือทัศนคติของ

ประชาชน ซึ่งจะนําไปสูการพัฒนาทางดานสาธารณสุข ความปลอดภัย หรือคุณภาพชีวิต 

   2) เพ่ือสงเสริมใหประชาชนและภาคธุรกิจการคาปฏิบัติตามกฎหมายและ

ระเบียบตาง ๆ ทั้งกฎหมายในระดับสหพันธรัฐ ระดับมลรัฐ หรือระดับทองถิ่น 

   3) เพ่ือกระตุนใหเกิดการอุปโภคบริโภคในผลิตภัณฑหรือบริการสาธารณะอื่น ๆ 

ของรัฐ 

   4) เพ่ือกระตุนใหเกิดการมีสวนรวมของประชาชนในเรื่องตาง ๆ ที่เก่ียวของกับ

การตัดสินใจของรัฐบาล 

   5) เพื่อสรางความตระหนักรูในโครงการหรือความคิดริเริ่มตาง ๆ ที่กําลังจะ

เกิดขึ้น และการรายงานประสิทธิภาพที่เกิดขึ้นตามขอผูกพันของรัฐนิวเซาทเวลส 

   6) เพื่อใหความชวยเหลือในการออกคําสั่งคุมครองตาง ๆ ในชวงเวลาที่เกิด

เหตุการณวิกฤติหรือมีสถานการณฉุกเฉิน 

   7) เพ่ือรับสมัครงาน เผยแพรขอมูลขาวสารท่ีสําคัญตามกฎหมาย และสงเสริม

โอกาสในทางธุรกิจกับรัฐนิวเซาทเวลส 

(2) รูปแบบและเนื้อหาของการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐ  

ตามแนวทางปฏิบัติเ บ้ืองตนในการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐ ค.ศ. 2012 

(Government Advertising Guidelines 2012) ไดกําหนดรูปแบบและเนื้อหาของการประชาสัมพันธ

ที่จัดทําขึ้นในนามของรัฐนิวเซาทเวลสไวอยางชัดเจน โดยกําหนดใหการประชาสัมพันธของรัฐตองมี

รายละเอียดดังตอไปนี้ 

   1) การโฆษณาตองเปนไปโดยถูกตองตามกฎหมายตาง ๆ (รวมทั้งกฎหมายที่

เก่ียวของกับขอมูลสวนบุคคล กฎหมายวาดวยสื่อ และกฎหมายวาดวยการเลือกตั้ง) 

   2) ขอมูลที่เปนขอเท็จจริง สถิติ การเปรียบเทียบ และถกเถียงตาง ๆ ตองเปน

ขอมูลที่ถูกตอง ขอเท็จจริงที่เปนขอความและคํากลาวอางในสื่อโฆษณาของรัฐตองสามารถพิสูจน

ยืนยันได 
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   3) การเผยแพรสื่อโฆษณาตองเปนไปอยางเปนธรรมและสามารถเขาถึงการ

เผยแพรนั้นได 

   4) การนําเสนอเนื้อหาตองมีความเปนกลางทางการเมือง โดยจะตองไมปรากฏ

ขอความที่จะสื่อไปถึงพรรคการเมือง 

   5) คํานึงถึงความออนไหวซึ่งเปนประเด็นในทางวัฒนธรรม เมื่อตองมีการสื่อสาร

กับผูคนที่มีเชื้อชาติหรือศาสนาที่แตกตางกัน 

   6) การโฆษณาตองรักษาไวซึ่งมาตรฐานอันสูงสุดของความเหมาะสมและรสนิยม

ทางเพศและเพศสภาพ 

   7) ตระหนักถึงรูปแบบการสื่อสารที่จําเปนสําหรับบุคคลผูพิการหรือบุคคลผู

ทุพพลภาพ 

นอกจากนี้ สื่อโฆษณาที่ผลิตในนามของรัฐนิวเซาทเวลส ควรระบุไวอยางชัดเจนวา

เปนสื่อโฆษณาที่เกิดข้ึนโดยรัฐนิวเซาทเวลส รวมถึงปรากฏตราสัญลักษณในลักษณะที่ชัดเจนและถาวร 

ดวยการใชตราสัญลักษณของรัฐนิวเซาทเวลส และในกรณีที่จําเปน สื่อโฆษณานั้นจะตองปรากฏปาย

อนุญาตตามที่กําหนดในพระราชบัญญัติการกระจายเสียง ค.ศ. 1992 (Broadcasting Services Act 

1992) ดวย 

(3) ลักษณะตองหามของการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐ  

สําหรับขอหามของการโฆษณาประชาสัมพันธในรัฐนิวเซาทเวลสซึ่งปรากฏใน

พระราชบัญญัติการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐ ค.ศ. 2011 (Government Advertising Act 

2011) นั้นมีลักษณะใกลเคียงกับขอหามของรัฐออนแทรีโอ โดยไดกําหนดลักษณะตองหามของสื่อ

โฆษณาที่เปนของรัฐไววาจะตองไมมีลักษณะดังตอไปนี ้

   1) การโฆษณาของรัฐจะตองไมถูกออกแบบมาเพ่ือสนับสนุนพรรคการเมืองใด ๆ 

ไมวาการสนับสนุนดังกลาวจะเกิดขึ้นโดยตรงหรือโดยออมก็ตาม 

   2) สื่อโฆษณาของรัฐจะตองไมปรากฏชื่อ หรือใหความสําคัญกับเสียงหรือ

รูปภาพของรัฐมนตรี สมาชิกรัฐสภา หรือผูลงสมัครรับเลือกตั้ง 

   3) สื่อโฆษณาของรัฐจะตองไมปรากฏชื่อ สัญลักษณ หรือคําขวญั หรือสิ่งอ่ืนใดที่

สื่อความไปถึงพรรคการเมือง 

ทั้งนี้ ขอหามดังกลาวไมนําไปใชกับการเผยแพรขอมูลการเลือกตั้งหรือขอมูลอ่ืน ๆ 

ที่ตองเผยแพรตามวัตถุประสงคของการเลือกตั้ง 
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(4) การพิจารณาอนุมัติการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐ  

พระราชบัญญัติการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐ ค.ศ. 2011 (Government 

Advertising Act 2011) ไดกําหนดข้ันตอนของการพิจารณาอนุมัติการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐ

เอาไว โดยกําหนดใหหัวหนาหนวยงานของรัฐซึ่งเปนเจาของโครงการ (head of a government 

agency) เปนผูพิจารณาอนุมัติเอง แตกตางจากรัฐออนแทรีโอที่มีสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน 

(The Auditor General) เปนผูพิจารณา ทั้งนี้มิไดหมายความวาการโฆษณาของรัฐท่ีเกิดขึ้นจะ

ปราศจากการควบคุมไปเสียทีเดียว เนื่องจากในพระราชบัญญัติฯ ดังกลาวไดกําหนดเงื่อนไขเพ่ิมเติม

สําหรับการพิจารณาอนุมัติการโฆษณาประชาสัมพันธไว ดังนี ้

   1) ในโครงการประชาสัมพันธที่มี มูลคาของโครงการเกินกวา 1,000,000 

ดอลลารออสเตรเลีย (หรือประมาณ 28,906,100 บาท) หัวหนาหนวยงานของรัฐซึ่งเปนเจาของ

โครงการตองจัดทํารายงานการวิเคราะหตนทุนและผลประโยชนที่จะไดรับ (A cost benefit 

analysis) กอนเริม่โครงการ 

   2) ในโครงการประชาสัมพันธที่มีมูลคาของโครงการเกินกวา 50,000 ดอลลาร

ออสเตรเลีย (หรือประมาณ 1,445,305 บาท) หัวหนาหนวยงานของรัฐซึ่งเปนเจาของโครงการจะตอง

จัดใหมีการทบทวนโครงการโดยผูพิจารณาอิสระ (peer review) ซึ่งเปนบุคคลภายนอกกอนเริ่ม

โครงการ 

ในกรณีที่มีความจําเปนเรงดวนทางดานสาธารณสุขหรือความปลอดภัยของ

ประชาชน หรือมีสถานการณจําเปนเรงดวนอ่ืน ๆ พระราชบัญญัติฯ ดังกลาวกําหนดขอยกเวนให

หัวหนาหนวยงานของรัฐซึ่งเจาของโครงการ อาจดําเนินการจัดทํารายงานฯ (A cost benefit 

analysis) หรือทบทวนโครงการฯ (peer review) ภายหลังจากที่ไดเริ่มโครงการประชาสัมพันธแลวก็

ได 

(5) การรายงานผลตอสภา 

เพ่ือใหทราบถึงประสิทธิผลที่เกิดขึ้นจากการใชจายเงินงบประมาณเพ่ือการโฆษณา

ประชาสัมพันธเชนเดียวกับกรณีของรัฐออนแทรีโอ พระราชบัญญัติการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐ 

ค.ศ. 2011 (Government Advertising Act 2011) ของรัฐนิวเซาทเวลสจึงกําหนดใหสํานักงานการ

ตรวจเงินแผนดิน (The Auditor General) ของรัฐนิวเซาทเวลสมีหนาที่จัดทํารายงานทบทวนการ

โฆษณาประชาสัมพันธขึ้นเปนประจําในทุกป และนําเสนอรายงานนั้นตอสภาเพ่ือทราบ  

เ ม่ือพิจารณาถึงมาตรการตาง ๆ ที่ ใชในการควบคุมการกระทํา ท่ีเปนการ

ประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐทั้งในระดับสหพันธรัฐและในระดับมล

รัฐ จะพบวาไมมีการกําหนดความผิดและโทษสําหรับบุคคลผูฝาฝน ไมวาจะเปนมาตรการบังคับทาง
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อาญา ทางปกครอง หรือทางแพง การไมกําหนดมาตรการบังคับสําหรับบุคคลผูฝาฝนในกรณีดังกลาว

ก็มีสาเหตุมาจากการที่มาตรการตาง ๆ นั้นไดกําหนดข้ันตอนและองคกรในการควบคุมการผลิตและ

เผยแพรสื่อประชาสัมพันธของรัฐไวอยางรัดกุมแลว ยอมสงผลทําใหการโฆษณาที่มีลักษณะเปนการ

ประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐรอดพนการควบคุมตรวจสอบไดยาก 

และถึงแมภายหลังจากเผยแพรสื่อโฆษณาดังกลาวไปแลว หากปรากฏวาเนื้อหาของสื่อโฆษณานั้นมี

ลักษณะตองหามหรือไมเปนไปตามมาตรฐานที่ไดกําหนดไวในกฎหมาย สํานักงานการตรวจเงิน

แผนดิน (The Auditor General) ก็มีอํานาจทีจ่ะเรียกใหผูกระทําการโฆษณาดังกลาวคืนเงินในสวนที่

ไดใชจายไปหรือในสวนที่ไดรับความเสียหายไดอยูแลว ซึ่งอํานาจดังกลาวเปนอํานาจโดยทั่วไปของ

สํานักงานการตรวจเงินแผนดิน 

 

3.3 ประเทศสหรัฐอเมริกา 

 

สําหรับประเทศสหรัฐอเมริกา มีการกําหนดมาตรการทางกฎหมายเพื่อควบคุมการ

ประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐที่แตกตางไปจากประเทศแคนาดา

และประเทศออสเตรเลีย กลาวคือ การกําหนดมาตรการทางกฎหมายของประเทศสหรัฐอเมริกาจะไม

มีการกําหนดข้ันตอนในการควบคุมการใชจายงบประมาณเพื่อการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรค

การเมืองไวเปนการเฉพาะเหมือนเชนประเทศแคนาดาและประเทศออสเตรเลีย แตจะกําหนดใหการ

กระทําดังกลาวเปนความผิดและมีโทษทางอาญาหรือโทษทางแพง การควบคุมการกระทําที่เปนการ

ประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐในประเทศสหรัฐอเมริกาจึงมีลักษณะ

เปนการควบคุมภายหลังเมื่อไดเผยแพรสื่อประชาสัมพันธไปแลว เนื่องจากการควบคุมดวยวิธีนี้ไมอาจ

ทราบไดลวงหนาวาการประชาสัมพันธของรัฐท่ีเกิดขึ้นจะมีเนื้อหาเปนอยางไรบาง การกระทําที่เปน

การประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐในประเทศสหรัฐอเมริกาจึง

สามารถเกิดขึ้นไดงายกวา เพราะปราศจากมาตรการในการควบคุมกอนการเผยแพรสื่อโฆษณา 

แตกตางจากการควบคุมการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐของ

ประเทศแคนาดาและประเทศออสเตรเลียที่ เปนการควบคุมทั้งรูปแบบและเนื้อหาของสื่อ

ประชาสัมพันธ ในขั้นตอนกอนการเผยแพรสื่อประชาสัมพันธ 
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3.3.1 แนวคิดเกี่ยวกับการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากร

ของรัฐ 

การประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐท่ีเกิดขึ้นใน

ประเทศสหรัฐอเมริกานั้น หากพิจารณาในระดับสหพันธรัฐจะพบวาการกระทําดังกลาวไมมีการ

กําหนดหามไวเปนลายลักษณอักษร รวมถึงไมไดมีการบัญญัติความผิดและโทษไวสําหรับผูกระทํา แต

หากพิจารณาในระดับมลรัฐ เชน อิลลินอยส (Illinois) และนิวยอรก (New York) จะพบวาการกระทํา

ดังกลาวที่เปนการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐนั้นเปนความผิด

ตามกฎหมาย ซึ่งในสวนของรัฐอิลลินอยสจะกําหนดใหการกระทําดังกลาวเปนความผิดทางอาญา 

สวนรัฐนิวยอรกจะกําหนดใหการกระทําดังกลาวเปนความผิดที่จะมีการบังคับใชมาตรการทางแพงแก

ผูฝาฝน การกําหนดมาตรการทางกฎหมายในกรณีดังกลาวขางตนนี้แสดงใหเห็นถึงแนวคิดตอการ

ประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐวาเปนสิ่งท่ีตองหาม เพราะการ

กระทําดังกลาวนอกจากจะเปนการใชทรัพยากรของรัฐอยางสิ้นเปลืองแลว ยังเปนการแสวงหา

ประโยชนจากทรัพยากรของรัฐเพ่ือตนเองหรือผูอ่ืนอยางไมมีสิทธิดวย การกระทําดังกลาวยอมสงผล

เสียตอสังคมในหลายประการ ทําใหเกิดความเหลื่อมล้ําของกลุมคนตาง ๆ และสงผลกระทบตอ

วัตถุประสงคในการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐที่ตองเปนไปเพ่ือประโยชนสาธารณะ  

 

3.3.2 การควบคุมการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของ

รัฐ 

มาตรการที่ใชในการควบคุมการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใช

ทรัพยากรของรัฐของประเทศสหรัฐอเมริกาซึ่งเปนมาตรการเฉพาะ ปรากฏแตเฉพาะมาตรการใน

ระดับมลรัฐเทานั้น โดยไมพบวาในระดับสหพันธรัฐมีการกําหนดมาตรการในการควบคุม

ประชาสัมพันธฯ ดังกลาวไวแตอยางใด มีเพียงการกําหนดหลักเกณฑโดยทั่วไปไวในกฎหมายวาดวย

การจัดสรรงบประมาณของรัฐ (Principles of Federal Appropriations Law) ซึ่งเปนหลักเกณฑที่

ใชกับสื่อประชาสัมพันธของรัฐทุกประเภท แตในระดับมลรัฐจะพบวามีการกําหนดมาตรการเฉพาะ

สําหรับการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐเอาไว เชน รัฐอิลลินอยส 

(Illinois) มีการกําหนดมาตรการดังกลาวไวในรัฐบัญญัติจริยธรรมของพนักงานและลูกจางของรัฐ 

(State Officials and Employees Ethics Act) และรัฐนิวยอรก (New York) มีการกําหนดมาตรการ

ดังกลาวไวในกฎหมายวาดวยเจาหนาที่รัฐ (Public Officers Law) 
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3.3.2.1 การควบคุมในระดับสหพันธรัฐ18 

ในสวนของประเทศสหรัฐอเมริกาไมพบวามีการใชมาตรการทางกฎหมายในการ

ควบคุมการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐในระดับสหพันธรัฐหรือใน

สวนกลาง และไมพบวามีหนวยงานกลางท่ีทําหนาที่ในการกําหนดนโยบายและควบคุมการใชจาย

งบประมาณดังกลาว โดยพบเพียงกฎหมายวาดวยการจัดสรรงบประมาณของรัฐ (Principles of 

Federal Appropriations Law) ท่ีกําหนดใหการใชจายงบประมาณเพ่ือการโฆษณาประชาสัมพันธ

ของรัฐตองตั้งอยูบนพ้ืนฐานของหลักความจําเปนในการใชจาย (the necessary expense doctrine) 

และกําหนดหามเฉพาะการใชสื่อโฆษณาของรัฐเพื่อการวิ่งเตน (Lobbying) หรือการโฆษณาชวนเชื่อ 

(Propaganda) เทานั้น หลักการดังกลาวเปนหลักการโดยทั่วไปที่ไมไดมุงหมายใชบังคับกับการ

ประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ ซึ่งอาจมีเหตุผลมาจากความ

หลากหลายของแตละมลรัฐ ทําใหการออกกฎหมายเพ่ือควบคุมการกระทําท่ีเปนการประชาสัมพันธ

บุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐในระดับสหพันธรัฐอาจไมเหมาะสมกับบางพื้นที่และ

อาจไมสอดคลองกับหลักการปกครองตนเองของแตละมลรัฐ 

แตท้ังนี้การใชจายเงินของรัฐเพ่ือการโฆษณาประชาสัมพันธยังตองอยูภายใตการ

ควบคุมโดยสํานักงานตรวจสอบบัญชีกลางของสหรัฐอเมริกา (Government Accountability Office 

- GAO) ซึ่งมีหนาที่คลายกับสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน หรือ สตง. ของประเทศไทย โดยจะทํา

หนาที่ในการตรวจสอบการใชจายงบประมาณเพื่อการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐบาลแลวรายงาน

ใหสภาคองเกรส (US Congress) ทราบ 

3.3.2.2 การควบคุมในระดับมลรัฐ19 

สําหรับมาตรการควบคุมการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใช

ทรัพยากรของรัฐที่เปนมาตรการในระดับมลรัฐหรือระดับภูมิภาคนั้น อาจพิจารณาไดจากมาตรการที่

ปรากฏอยูในกฎหมายของรัฐอิลลินอยส (Illinois) คือ รัฐบัญญัติจริยธรรมของพนักงานและลูกจาง

ของรัฐ (State Officials and Employees Ethics Act) และกฎหมายของรัฐนิวยอรก (New York) 

คือ กฎหมายวาดวยเจาหนาที่รัฐ (Public Officers Law) โดยอาจพิจารณาไดดังนี ้

                                           
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. อางถึงใน เดือนเดน นิคมบริรักษ และ  

ธิปไตย แสละวงศ, อางแลว เชิงอรรถที่ 5, น.64.  
19

 เดือนเดน นิคมบริรักษ และ ธิปไตย แสละวงศ, เพ่ิงอาง, น.64 – 65. 
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รัฐอิลลินอยส (Illinois) 

สําหรับรัฐอิลลินอยส (Illinois) ในสวนรัฐบัญญัติจริยธรรมของพนักงานและลูกจาง

ของรัฐ (State Officials and Employees Ethics Act) ไดกําหนดมาตรการในการควบคุมการ

ประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐไวใน Section 5-20 (a) โดยกําหนด

หามมิใหมีชื่อ รูปภาพ หรือขอความเสียงของสมาชิกฝายบริหาร (executive branch constitutional 

officer) และสมาชิกฝายนิติบัญญัติ (the General Assembly) ปรากฏในการออกอากาศทางวิทยุ

หรือโทรทัศน  หนังสือพิมพหรือนิตยสารในเชิงพาณิชย และปายโฆษณาหรือปายขอความ

อิเล็กทรอนิกส ในทุกชวงเวลานับตั้งแตวันที่ 1 มกราคม พ.ศ. 2547 เปนตนไป  

และในสวนของ Section 5-20 (b) ไดกําหนดใหขอหามดังที่กลาวไวใน Section 

5-20 (a) หมายความรวมไปถึง การหามมีชื่อหรือภาพของบุคคลดังกลาวปรากฏในสติกเกอรติดทาย

รถ ปายโฆษณาขนาดใหญริมถนน เข็มกลัด แถบแมเหล็กติดตูเย็น และสติกเกอร เปนตน หากวา

สิ่งของดังกลาวถูกออกแบบ ชําระราคา เตรียมการ หรือแจกจายโดยเปนการใชจายเงินงบประมาณ

ของรัฐ และไมไดทําขึ้นเพ่ือสนับสนุนการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ของรัฐหรือเพ่ือบริการสาธารณะ 

แตทั้งนี้บทบัญญัติขางตนไมใชบังคับกับสิ่งของตาง ๆ ที่ถูกผลิตขึ้นกอนการประชุมสมัชชาใหญครั้งที่ 

93 เพ่ือแกไขรัฐบัญญัติฯ ดังกลาว 

แตในสวนของ Sections 5-20 (c) ไดบัญญัติใหไมตองนําบทบัญญัติใน Section 

5-20 (a) และ (b) นํามาใชบังคับ ในกรณีที่การใชจายเงินเพื่อการโฆษณาดังกลาวเปนการใชจายเงิน

งบประมาณที่ไดรับมาจากการสนับสนุนของรัฐตามที่ปรากฏใน Article 9 ของประมวลกฎหมาย

เลือกตั้ง (the Election Code) ของรัฐอิลลินอยส เนื่องจากการจัดการการเลือกตั้งในแตละครั้ง รัฐมี

ความจําเปนที่จะตองดําเนินการเพ่ือจัดใหมีการประชาสัมพันธผูสมัครรับเลือกตั้งขึ้น เพ่ือใหการ

ประชาสัมพันธตัวผูสมัครรับเลือกตั้งเปนไปอยางทั่วถึง อันจะสงผลทําใหผูมีสิทธิเลือกตั้งไดรับขอมูล

อยางรอบดาน 

ทั้งนี้บุคคลที่เจตนาฝาฝนบทบัญญัติใน Section 5-20 จะมีความผิดทางธุรกิจ (a 

business offense)20 และตองรับโทษตามท่ีบัญญัติไวใน Section 50-5 (b) คือ ระวางโทษปรับตั้ง

                                           
20

 ความผิดทางธุรกิจ (a business offense) ตามกฎหมายของรัฐอิลลินอยส ถูกจัด

อยูในความผิดทางอาญาประเภทที่ 3 (Class C misdemeanors) ซึ่งเปนความผิดทางอาญาประเภท

ที่เบาที่สุดในประเภทความผิดทางอาญาทั้งหมดของรัฐอิลลินอยส ประกอบไปดวยความผิดลหุโทษ (a 

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

ordinance violation) ความผิดประเภทนี้ศาลไมสามารถพิพากษาลงโทษจําคุกได ทําไดเพียงการ
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แต 1,001 ดอลลารสหรัฐ (หรือประมาณ 32,194 บาท)21 ถึง 5,000 ดอลลารสหรัฐ (หรือประมาณ 

160,807 บาท) 

รัฐนิวยอรก (New York) 

สําหรับรัฐนิวยอรก (New York) ในสวนของกฎหมายวาดวยเจาหนาที่รัฐ (Public 

Officers Law) ไดกําหนดมาตรการในการควบคุมการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใช

ทรัพยากรของรัฐไวในมาตรา 73-b โดยกําหนดหามการโฆษณาเจาหนาที่ของรัฐที่ไดรับการเลือกตั้ง

และผูลงสมัครรับเลือกตั้งอันเปนการใชงบประมาณแผนดินในการโฆษณา ซึ่งบทบัญญัติดังกลาวได

กําหนดหามไวอยางเด็ดขาด แมวาจะมีกฎหมายอ่ืนใดบัญญัติไวในทางตรงกันขามก็ตาม โดยกําหนด

หามมิใหมีรูปภาพ เสียง หรือสิ่งอื่นใดที่มีลักษณะคลายกัน ของเจาหนาที่ของรัฐที่ไดรับการเลือกตั้ง 

(elected government official) และผูลงสมัครรับเลือกตั้ง (candidate) ทั้งในระดับทองถิ่น ระดับ

มลรัฐ หรือระดับสหพันธรัฐ ปรากฏในสื่อโฆษณาหรือโครงการประชาสัมพันธใด ๆ รวมทั้งในประกาศ

ที่เปนบริการสาธารณะหรือบริการของชุมชุน ที่ตีพิมพหรือออกอากาศโดยภาคเอกชน ภาคธุรกิจ หรือ

ภาคอ่ืนใด ผานทางสื่อสิ่งพิมพ สื่ออิเล็กทรอนิกส (รวมถึงสื่อโทรทัศน สื่อวิทยุ และสื่ออินเตอรเน็ต

ดวย) หากการผลิตและเผยแพรสื่อดังกลาวนั้น เปนการใชจายเงินทั้งหมดหรือบางสวนจาก

งบประมาณของรัฐ หนวยงานระดับรอง หรือหนวยงานอื่นของรัฐ 

และบทบัญญัติดังกลาวยังไดกําหนดหามมิใหบุคคล (person) ใด ๆ ไมวาบุคลนั้น

จะมีตําแหนงหนาที่ในหนวยงานของรัฐหรือไม กระทําการใด ๆ ที่เปนการใชจายเงินทั้งหมดหรือ

บางสวนเพ่ือการโฆษณาดังท่ีไดระบุไวขางตน ซึ่งเงินดังกลาวเปนเงินที่ไดมาจากงบประมาณของรัฐ 

หนวยงานของรัฐในสวนที่เกี่ยวของกับการเมือง หรือหนวยงานอื่นที่มีอํานาจ แตบทบัญญัติดังกลาวได

กําหนดขอยกเวนของการใชจายเงินเพ่ือการโฆษณาดังกลาวไว โดยบัญญัติใหการใชจายเงินในกรณี

ดังกลาวสามารถกระทําไดหากเปนไปตามเงื่อนไขที่กําหนดในกฎหมายเฉพาะ ทั้งกฎหมายเฉพาะใน

ระดับทองถ่ิน ระดับมลรัฐ หรือระดับสหพันธรัฐ 

                                           

ลงโทษปรับเทานั้น ความผิดประเภทนี้ถูกเรียกวาความผิดก่ึงอาญา (quasi-criminal offenses) 

เพราะการลงโทษปรับมีข้ันตอนการพิจารณาท่ีคลายกับการพิจาณาความผิดทางอาญาที่โจทกจะตอง

แสดงให เห็นวามีการกระทําความผิดเกิดขึ้นจริง 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

 คํานวณตามอัตราแลกเปลี่ยนเงินตราตางประเทศ ของธนาคารแหงประเทศไทย 

ประจําวันที่ 16 ธนัวาคม 2556 โดย 1 ดอลลาร = 32.1614 บาท 
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สําหรับบุคคลที่ฝาฝนบทบัญญัติดังกลาวขางตนจะตองระวางโทษปรับซึ่งเปน

มาตรการลงโทษทางแพง (civil penalty)22 เปนจํานวนไมนอยกวา 1,000 ดอลลารสหรัฐ (หรือ

ประมาณ 32,161 บาท) แตไมเกิน 5,000 ดอลลารสหรัฐ (หรือประมาณ 160,807 บาท) โดยจะมี

อัยการสูงสดุของรัฐเปนผูดําเนินคดีทางแพงดังกลาว 

ในประเทศสหรัฐอเมริกา แมวาจะไมมีการกําหนดมาตรการที่ใชในการควบคุมการ

ประชาสัมพันธบุคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐไวเปนการเฉพาะในกฎหมายระดับ

สหพันธรัฐ โดยมีเพียงกฎหมายวาดวยการจัดสรรงบประมาณของรัฐ (Principles of Federal 

Appropriations Law) ที่กําหนดหลักเกณฑทั่วไปในการใชจายเงินเพื่อการประชาสัมพันธของรัฐ ซึ่ง

จะตองตั้งอยูบนพื้นฐานของหลักความจําเปนในการใชจาย และหามใชสื่อโฆษณาของรัฐเพ่ือการ

วิ่งเตนหรือการโฆษณาชวนเชื่อ แตในระดับมลรัฐมีการกําหนดมาตรการที่ใชในการควบคุมการ

ประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐไวเปนการเฉพาะ ซึ่งมาตรการ

ดังกลาวมีผลเปนการยับยั้งพฤติกรรมที่ไมเหมาะสมไดดีในระดับหนึ่ง กลาวคือ การกําหนดโทษปรับที่

มีระวางโทษตั้งแต 1,000 – 5,000 ดอลลารสหรัฐ จะชวยทําใหบุคคลที่คิดจะกระทําการอันเปนการ

ประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองไดหยุดคิดและไตรตรองถึงประโยชนไดเสียที่จะเกิดข้ึนจาก

การฝาฝนขอหามตามกฎหมายดังกลาว หากเห็นวาประโยชนที่จะไดรับมีนอยหรือไมคุมคากับผลเสียที่

จะเกิดขึ้นก็ยอมจะไมกระทําการดังกลาว แตทั้งนี้การกําหนดระวางโทษดังกลาวอาจใชไมไดผลกับการ

กระทําที่มีมูลคาสูงมากเมื่อเทียบกับคาปรับที่กําหนด

                                           
22

 มาตรการลงโทษทางแพง (civil penalty) เปนมาตรการทางเลือกที่ถูกนํามาใชกับ

ความผิดทางอาญา เพ่ือเสริมหรือแทนที่มาตรการลงโทษทางอาญา (criminal penalty) ดวยการ

ผสานแนวความคิดทางกฎหมายอาญาและแนวความคิดทางกฎหมายแพงเขาไวดวยกัน สงผลใหการ

ลงโทษเกิดประสิทธิภาพยิ่งขึ้น โดยการบังคับใชมาตรการลงโทษทางแพงจะชวยลดขอจํากัดบาง

ประการที่มีอยูในมาตรการลงโทษทางอาญา เชน การพิสูจนเจตนา การวินิจฉัยองคประกอบความผิด 

การกําหนดหนาที่นําสืบ หรือตนทุนในการดําเนินคดี เปนตน โปรดดู หทัยภัทร อนันตะยา, 

“มาตรการลงโทษทางแพง (Civil Penalty) : แนวคิดการลงโทษในความผิดเก่ียวกับหลักทรัพยและ

ตลาดหลักทรัพย,” (สารนิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2551), น.40 – 

42. 
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บทที่ 4 

วิเคราะหปญหาความรับผิดทางอาญากรณีการประชาสัมพันธบุคคล 

หรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ ชวงกอนเลือกตั้ง 

 

ปญหาการทุจริตที่ เ กิด ข้ึนในประเทศไทยนับตั้ งแตอดีตจนถึงปจจุบันเปน

ปรากฏการณท่ีสําคัญ กระทบตอการพัฒนาประเทศทั้งทางดานเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง แม

ตลอดระยะเวลาที่ผานมาการปองกันและปราบปรามการทุจริตในประเทศไทยจะไดรับรวมมือทั้งจาก

ภาครัฐ ภาคเอกชน และรวมถึงความรวมมือระหวางประเทศ แตกลับพบวาปญหาการทุจริตไมไดลด

นอยลง การทุจริตยังคงเกิดขึ้นตลอดเวลา และมีแนวโนมวาการทุจริตที่เกิดขึ้นในรูปแบบใหมจะมี

วิธีการที่ยุงยากและซับซอนมากขึ้นกวาเดิม อันจะสงผลใหการจัดการกับปญหาดังกลาวเปนไปดวย

ความยากลําบากยิง่ขึ้น 

เมื่อวันพุธที่  27 มกราคม พ.ศ. 2559 องคกรเพ่ือความโปรงใสนานาชาติ  

(Transparency International - TI) ไดเปดเผยดัชนีชี้วัดภาพลักษณคอรรัปชันประจําป พ.ศ. 2558 

(Corruption Perceptions Index 2015 - CPI)1 ซึ่งเปนการจัดลําดับภาพลักษณคอรรัปชันของแต

ละประเทศตามผลคะแนน ปรากฏวาในการจัดลําดับดังกลาวประเทศไทยไดคะแนน 38 คะแนน ซึ่ง

อยูในลําดับท่ี 76 รวมกับประเทศบอสเนียและเฮอรเซโกวีนา (Bosnia and Herzegovina) ประเทศ

บราซิล (Brazil) ประเทศบูรกินาฟาโซ (Burkina Faso) ประเทศอินเดีย (India) ประเทศตูนิเซีย 

(Tunisia) และประเทศแซมเบีย (Zambia)  

เม่ือเปรียบเทียบกับกลุมประเทศในภูมิภาคอาเซียนแลวพบวาประเทศไทยอยูใน

ลําดับที่ 3 รองจากประเทศสิงคโปรซึ่งอยูในลําดับที่ 8 ของโลกและไดคะแนนรวม 85 คะแนน และ

รองจากประเทศมาเลเซียซึ่งอยูในลําดับที่ 54 ของโลกและไดคะแนนรวม 50 คะแนน โดยเม่ือ

เปรียบเทียบลําดับและคะแนนของประเทศไทยยอนหลังไปสี่ปจะพบวาในป พ.ศ. 2555 ประเทศไทย

อยูในลําดับที่ 88 และมีคะแนนรวม 37 คะแนน ในป พ.ศ. 2556 อยูในลําดับที่ 102 และมีคะแนน

รวม 35 คะแนน ในป พ.ศ. 2556 อยูในลําดับที่ 85 และมีคะแนนรวม 38 คะแนน และในป พ.ศ. 

2558 อยูในลําดับที่ 76 และมีคะแนนรวม 38 คะแนน แมการทุจริตของประเทศไทยตามดัชนีชี้วัด

                                           
1
 องคกรเพ่ือความโปรงใสในประเทศไทย, “ดัชนีชี้วัดภาพลักษณคอรรัปชัน 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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ภาพลักษณการคอรรัปชันจะมีแนวโนมที่ดีขึ้น แตเปนไปในลักษณะที่ไมสม่ําเสมอ กลาวคือ ไมไดมี

ลําดับที่ดีข้ึนแบบตอเนื่อง อีกทั้งเมื่อพิจารณาถึงคะแนนเฉลี่ยในชวงสี่ปยอนหลังของประเทศไทยจะ

พบวาความหางของคะแนนนั้นมีไมมาก โดยมีคะแนนเฉลี่ยอยูที่ 37 คะแนนเทานั้น แตกตางกับ

ประเทศเดนมารกซึ่งไดลําดับที่หนึ่ง โดยมีคะแนนเฉลี่ยในชวงสี่ปยอนหลังสูงถึง 91 คะแนน2  

 
ภาพที่ 4.1 แผนทีแ่สดงผลการจัดอันดับดรรชนีภาพลักษณคอรัปชัน ประจําป 2015 

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

จากการที่ดัชนีชี้วัดภาพลักษณการคอรรัปชันของประเทศไทยมีแนวโนมที่ดีข้ึนแบบ

ไมสม่ําเสมอ และคะแนนในแตละปไมไดเพ่ิมขึ้นจากคาเฉลี่ยอยางมีนัยสําคัญ จึงทําใหเห็นไดวา

พัฒนาการดานการปองกันและปราบปรามการทุจริตในประเทศไทยมีลักษณะแบบคอยเปนคอยไป 

การเปลี่ยนแปลงยังไมเกิดขึ้นแบบกาวกระโดด โดยทีก่ารพัฒนายังคงอยูในกรอบแคบ ๆ อาจจะมีบาง

ชวงเวลาที่ผลคะแนนรวมเพ่ิมข้ึนบาง แตก็ไมไดเพ่ิมขึ้นมากจนกระทั่งทําใหภาพลักษณดานการทุจริต

ของประเทศไทยเปลี่ยนแปลงไปจนสังเกตได ซึ่งสาเหตุท่ีทําใหการพัฒนาดานการปองกันและ

ปราบปรามการทุจริตของประเทศไทยยังพัฒนาไปไมมากนั้นอาจมาจากหลายสาเหตุ เชน การทุจริต

ของเจาหนาที่ผูปฏิบัติงานในดานการปองกันและปราบปรามการทุจริต การละเลยหรือการไม

ตระหนักถึงภาระหนาที่ของตน การมีมาตรการปองกันและปราบปรามที่ขาดประสิทธิภาพ การมี

มาตรการทางกฎหมายที่ยังไมครอบคลุม การบังคบัใชมาตรการทางกฎหมายยังขาดประสิทธิภาพ การ

สรางวัฒนธรรมที่ไมถูกตองเก่ียวกับการทุจริตใหเกิดขึ้นในหนวยงานหรือองคกร การปลูกฝงคานิยมที่

                                           
2

 Transparency International, “Corruption Perceptions Index 2015,” 

Retrieved on February 10, 2016, from https://www.transparency.org/cpi2015/. 
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ผิดโดยยอมรับใหการทุจริตในบางรูปแบบเกิดขึ้นได หรือแมกระทั่งการที่หนวยงานรัฐใชอํานาจอยาง

ไมชอบธรรมในการปดก้ันการตรวจสอบ เปนตน เมื่อพิจารณาไปถึงการกระทําที่ เปนการ

ประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ การกระทําดังกลาวก็นาจะเปน

สาเหตุหนึ่งท่ีทําใหภาพลักษณการคอรรัปชันของประเทศไทยยังคงอยูที่เดิมโดยไมเปลี่ยนแปลง จึงเปน

การสมควรที่จะไดวิเคราะหถึงปญหาการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากร

ของรัฐที่เกิดข้ึนในประเทศไทย โดยพิจารณาจากมาตรการทางกฎหมายที่ใชบังคับอยูในปจจุบันวามี

หลักเกณฑอยางไรบางและมีขอขัดของประการใดบาง รวมถึงวิเคราะหวามาตรการทางกฎหมายที่อาจ

มีขึ้นในอนาคตนั้นจะมีขอขัดของประการใดบางหากมีผลใชบังคับ เพ่ือเปนแนวทางในการกําหนด

ความรับผิดทางอาญาฐานประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ ชวงกอน

เลือกตั้งใหเปนไปอยางสมบูรณ 

 

4.1 มาตรการทางกฎหมายในการดําเนินคดีการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใช

ทรัพยากรของรัฐ 

 

การใชทรัพยากรของรัฐในการประชาสัมพันธตนเองของบุคคลผูดํารงตําแหนงหรือ

เคยดํารงตําแหนงระดับสูงในหนวยงานของรัฐ หรือการประชาสัมพันธพรรคการเมืองเปนปญหาที่เกิด

ขึ้นมาเปนเวลานาน แมจะไดมีความพยายามในการปองกันและแกไขปญหาดังกลาว ดวยการกําหนด

มาตรการเพ่ือควบคุมการใชจายทั้งกอนและหลังการดําเนินการโฆษณา แตดเูหมือนวามาตรการตาง ๆ 

ที่ถูกกําหนดข้ึนมานั้นจะไมประสบผลสําเร็จเทาที่ควร โดยยังคงปรากฏการกระทําเหลานี้อยูอยาง

ตอเนื่องไมวาจะเปนชวงเวลาที่การบริหารประเทศกระทําโดยกลุมบุคคลที่ไดรับเลือกตั้งมา หรือ

ชวงเวลาที่การบริหารประเทศกระทําโดยกลุมบุคคลซึ่งกระทํารัฐประหาร เมื่อพิจารณาถึงมาตรการ

ทางกฎหมายอาญาท่ีมีอยูในปจจุบันซึ่งอาจนํามาปรับใชกับการทุจริตในรูปแบบดังกลาวได พบวา

กระจายอยูตามกฎหมายหลายฉบับ กฎหมายบางฉบับก็มีลักษณะเปนการท่ัวไปและกฎหมายบาง

ฉบับก็มีลักษณะเปนการเฉพาะ เพ่ือใหเห็นภาพรวมของการบังคับใชกฎหมายอาญาที่ชัดเจนข้ึน และ

สามารถวิเคราะหถงึปญหาที่เกิดขึ้นจากการบังคับใชกฎหมายดังกลาว จึงอาจพิจารณาไดจากประมวล

กฎหมายอาญาที่มีลักษณะเปนหลักกฎหมายทั่วไป และกฎหมายวาดวยการเลือกตั้งซึ่งเปนกฎหมาย

เฉพาะ ดังนี ้

 



Ref. code: 25595601031577EGK

187 

 

4.1.1 ประมวลกฎหมายอาญา 

ในสวนของมาตรการทางอาญาที่ปรากฏอยูในประมวลกฎหมายอาญา ซึ่งสามารถ

นํามาปรับใชกับการกระทําที่มีลักษณะเปนการใชทรัพยากรของรัฐในการประชาสัมพันธบุคคลหรือ

พรรคการเมือง ไมวาจะเปนการประชาสัมพันธบุคคลผูดํารงตําแหนงหรือเคยดํารงตาํแหนงระดับสูงใน

หนวยงานรัฐดวยการทําใหปรากฏรูปภาพ ชื่อนามสกุล ขอความ ขอความเสียง หรือภาพเคลื่อนไหว 

หรือการประชาสัมพันธพรรคการเมืองดวยการทําใหปรากฏคําขวัญ สโลแกน สัญลักษณ อาจพิจารณา

ไดจากตัวอยางของบทบัญญัติดังตอไปนี้ 

4.1.1.1 ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 147 

กรณีตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 1473 คือความผิดฐานเจาพนักงาน

ยักยอกทรัพย เปนกรณีที่กฎหมายบัญญัติหามเจาพนักงานเฉพาะที่มีหนาที่ซื้อ ทํา จัดการ หรือรักษา

ทรัพย กระทําการใด ๆ ที่เปนการยักยอกทรัพยดวยการเบียดบังไปเปนของตนเองหรือผูอ่ืนหรือ

ยินยอมใหผูอ่ืนเอาทรัพยนั้นไป และมีมูลเหตุชักจูงใจเปนการกระทําโดยทุจริต กลาวคือ เปนการ

กระทําโดยมุงหวังท่ีจะแสวงหาประโยชนที่มิควรไดโดยชอบดวยกฎหมาย ไมวาทรัพยนั้นจะเปนทรัพย

ของทางราชการหรือของเอกชน  

(1) การบังคับใชกฎหมาย 

สําหรับการบังคับใชประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 147 นั้น เมื่อเปรียบเทียบกับ

การกระทําที่เปนการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐแลวจะพบวา 

ความผิดตามมาตรา 147 นี้สามารถใชบังคบัไดท้ังกรณีท่ีเปนการประชาสัมพันธตนเอง บุคคลอ่ืน หรือ

พรรคการเมือง ซึ่งการกระทําที่เปนการยักยอกนั้นจะตองเปนการเบียดบังในทรัพยที่อยูในหนาที่หรือ

เอาตัวทรัพยนั้นไปเปนประโยชนสวนตน แตกตางจากมาตรา 151 ซึ่งเปนเรื่องที่ผูกระทํามิไดเบียดบัง

หรือเอาตัวทรัพยนั้นไปเปนประโยชนสวนตัว แตเปนการอาศัยตําแหนงหนาที่ที่ตนมีเกี่ยวกับทรัพยอัน

ใดอันหนึ่งไปหาประโยชนอื่นนอกเหนือจากการเอาทรัพยนั้น4 และทรัพยตามความหมายในมาตรา 

147 นั้น หมายความเฉพาะของทางราชการหรือของรัฐบาลเทานั้น หากเปนทรัพยของเอกชนหรือเปน

                                           
3
 มาตรา 147 ผูใดเปนเจาพนักงาน มีหนาที่ซื้อ ทํา จัดการหรือรักษาทรัพยใด เบียด

บังทรัพยนั้นเปนของตน หรือเปนของผูอ่ืนโดยทุจริต หรือโดยทุจริตยอมใหผูอ่ืนเอาทรัพยนั้นเสีย ตอง

ระวางโทษจําคุกตั้งแตหาปถึงยี่สิบป หรือจําคกุตลอดชีวิต และปรับตั้งแตหนึ่งแสนบาทถึงสี่แสนบาท 
4
 ทวีเกียรติ มีนะกนิษฐ, คําอธิบายกฎหมายอาญา ภาคความผิดและลหุโทษ, พิมพ

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

น.643 
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เงินสวนที่หักเกินไวจากคาธรรมเนียมตามที่กฎหมายกําหนดไว5 ยอมไมใชทรัพยตามความหมายของ

มาตรา 147 ทั้งนี้ผูกระทําจะตองเปนเจาพนักงานท่ีมีหนาท่ีตามกฎหมายเก่ียวกับการซื้อ ทํา จัดการ 

หรือรักษาทรัพย เชน เจาหนาที่ที่มีหนาที่อนุมัติเบิกจายเงินดําเนินปลอมแปลงเอกสารการเบิกจายเงิน

โดยทุจริตเพ่ือใหตนไดรับเงินกอนนั้นไวเอง และเอาเงินที่ไดนั้นไปโฆษณาพรรคการเมืองโดยมิชอบ

ยอมมีความผิดตามมาตรา 147 

แตถาผูกระทํามิใชเจาพนักงานที่มีหนาที่ดังกลาว หรือไมไดรับการแตงตั้งตาม

กฎหมายไวโดยเฉพาะใหเปนเจาพนักงาน6 ก็จะไมเปนความผิดตามกฎหมายอาญามาตรานี้ เชน กรณี

ผูกระทําเปนลูกจางธรรมดา ไมใชเจาพนักงาน ผิดยักยอกธรรมดา7 เนื่องจากบทบัญญัติขางตนมุงจะ

ลงโทษเฉพาะเจาหนาที่ที่มีหนาที่ในการซื้อ ทํา จัดการ หรือรักษาทรัพยตามมาตรา 147 เทานั้น 

เพราะรัฐประสงคจะใหการกระทําใด ๆ ท่ีกระทําลงภายใตอํานาจหนาที่ของรัฐเกิดข้ึนอยางสุจริตและ

ปราศจากการครหานินทา แตทั้งนี้บุคคลดังกลาวอาจตองรับผิดในฐานะผูใชหรือผูสนับสนุนตาม

ความผิดขางตนหากพิสูจนไดวาความผิดไดเกิดมีขึ้นโดยการใชหรือการสนับสนุนของตน แมวาตนจะ

ไมมีหนาที่ตามกฎหมายก็ตาม เนื่องจากความผิดฐานเปนผูใชหรือผูสนับสนุนไมตองการองคประกอบ

ในเรื่องหนาที่ตามกฎหมายเหลานั้น แตถาผูกระทําเปนเจาพนักงานตามกฎหมายแมวาจะไมมีหนาที่

ดังกลาวตามตําแหนงโดยตรง แตเม่ือไดรับมอบหมายจากผูบังคับบัญชาใหไปรับเงินจากศาลมามอบให

เทศบาลแลว จึงเปนเจาพนักงานผูมีหนาที่จัดการเก่ียวกับเงินที่ไดมอบหมายนั้น เม่ือมีเจตนาทุจริต

เบียดบังเองเงินนั้นเปนของตนเอง ยอมมีความผิดตามมาตรา 1478 แตถาผูออกคําสั่งไมใช

ผูบังคับบัญชาที่มีอํานาจในการมอบหมายงาน ยอมไมเปนความผิดตามมาตรา 1479 และในกรณีที่

การกระทํามิใชการเบียดบังทรัพยนั้นหรือมิใชการยินยอมใหผูอื่นเอาทรัพยนั้นไปโดยทุจริต ผูกระทํา

ยอมไมมีความผิดตามมาตรา 147 เชน เจาหนาท่ีที่มีหนาที่อนุมัติเบิกจายเงินดําเนินการอนุมัติเบิก

จายเงินใหแกเอกชนที่เปนผูผลิตสื่อโฆษณาใหแกหนวยงานของรัฐ โดยเปนสื่อโฆษณาที่เจาหนาที่

ดังกลาวไดตกลงกับเอกชนผูผลิตสื่อวา ถาผลิตสื่อที่มีลักษณะเปนการโฆษณาพรรคการเมืองที่ตนชื่น

ชอบแลวจะดําเนินการอนุมัติเบิกจายเงินคาโฆษณาให 

                                           
5
 คําพิพากษาฎีกาที่ 1272/2506 

6
 คําพิพากษาฎีกาที่ 6591/2537 

7
 ทวีเกียรติ มีนะกนิษฐ, อางแลว เชิงอรรถท่ี 4, น.71. โปรดดู คําพิพากษาฎีกาที่ 

1461/2522 น.1174 
8
 คําพิพากษาฎีกาที่ 1292/2536 

9
 คําพิพากษาฎีกาที่ 3680/2531 
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(2) สภาพปญหาที่เกิดขึ้นจากการบงัคับใชกฎหมาย 

สภาพปญหาท่ีเกิดข้ึนจากการบังคับใชประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 147 แก

การประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐอาจเกิดขึ้นไดหลายประการ ดังนี้ 

- ความผิดตามมาตรา 147 เปนความผิดที่กําหนดขึ้นเฉพาะสําหรับเจาพนักงาน

ตามประมวลกฎหมายอาญาที่มีหนาที่ซื้อ ทํา จัดการ หรือรักษาทรัพยซึ่งเปนของรัฐเทานั้น หาก

กฎหมายที่ใชในการแตงตั้งไมไดระบุใหเจาพนักงานรายนั้นเปนเจาพนักงานตามประมวลกฎหมาย

อาญา เชนนี้ก็ไมอยูในขอบเขตการบังคับใชมาตรา 147 และในกรณีที่เปนเจาพนักงานตามประมวล

กฎหมายอาญาแตมิไดมีหนาที่ดังกลาว ก็ไมอยูในขอบเขตของการบังคับใชมาตรา 147 เชนกัน การนํา

บทบัญญัติดังกลาวมาใชแกการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐจึงอาจ

มีปญหาในเรื่องความไมครอบคลุมของบทบัญญัติ เนื่องจากการโฆษณาตนเองอาจกระทําโดยบุคคล

อ่ืนที่ไมใชเจาพนักงานตามความหมายขางตนก็เปนได ซึ่งกรณีนี้อาจจะตองนําบทบัญญัติตามประมวล

กฎหมายอาญา มาตรา 157 ซึ่งเปนบทกฎหมายทั่วไปมาใชบังคับแทน และความผิดดังกลาวอาจจะ

เปนเพียงการยักยอกทรัพย ตามมาตรา 352 

- การพิจารณาวาทรัพยสินใดเปนของรัฐบางจะมีปญหาในกรณีที่องคกรเหลานั้นมี

สถานะเปนองคกรเอกชนที่จัดทําบริการสาธารณะหรือองคกรประเภทสภาวิชาชีพ เชน สภา

ทนายความ แพทยสภา เนื่องจากรายไดขององคกรเหลานี้มีท้ังงบประมาณที่ไดรับจัดสรรมาจากรัฐ 

และรายไดที่ไดมาจากการจัดเก็บกันเองจากสมาชิก มีปญหาวาเงินทั้งหมดที่ใชในองคกรสภาวิชาชีพ

เหลานี้จะถือเปนทรัพยสินของรัฐหรือไม หรือเฉพาะเงินที่ไดรับจัดสรรมาจากรัฐเทานั้นที่จะถือวาเปน

ทรพัยสินของรัฐตามความหมายในมาตรา 147 

- โทษที่กําหนดไวในมาตรา 147 ที่มีระวางโทษจําคุกตั้งแตหาปถึงยี่สิบป หรือ

จําคุกตลอดชีวิต และปรับตั้งแตสองพันบาทถึงสี่หมื่นบาท หากนํามาปรับใชกับการประชาสัมพันธ

บุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐอาจมีปญหาวามีความเหมาะสมกับความผิดเพียงใด 

เนื่องจากอัตราโทษดังกลาวไมไดมีการเปลี่ยนแปลงใหสอดคลองกับสภาพการณในปจจุบัน สังเกตได

จากโทษปรับที่มีอัตราตั้งแตสองพันบาทถึงสี่หม่ืนบาท ถือวาเปนอัตราโทษปรับที่ต่ํามากเมื่อเทียบกับ

อัตราโทษอ่ืน ๆ ที่กําหนดไวในกฎหมายที่มีโทษทางอาญา เชน พระราชบัญญัติวาดวยการกระทํา

ความผิดเกี่ยวกับคอมพิวเตอร พ.ศ. 2550 มาตรา 10 เรื่องการกะทําโดยมิชอบเพ่ือใหการทํางานของ

ระบบคอมพิวเตอรของผูอื่นถูกระงับ ชะลอ ขัดขวาง หรือรบกวนจนไมสามารถทํางานไดตามปกติ ที่

กําหนดโทษปรับไวสูงถึงหนึ่งแสนบาท แมวาในเวลาตอมาจะไดมีการตราพระราชบัญญัติแกไขเพ่ิมเติม

ประมวลกฎหมายอาญา (ฉบับที่ 26) พ.ศ. 2560 เพ่ือแกไขระวางโทษปรับจากเดิมท่ีกําหนดระวาง

โทษปรับไวที่ ตั้งแตสองพันบาทถึงสี่หม่ืนบาท เปน ตั้งแตหนึ่งแสนบาทถึงสี่แสนบาท การแกไขระวาง
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โทษปรับดังกลาวก็มีลักษณะเปนการกําหนดโทษปรับไวอยางตายตัว โดยไมไดพิจารณาถึงประโยชน

หรือมูลคาที่แทจริงที่บุคคลหรือพรรคการเมืองจะไดรับจากการกระทําที่เปนการประชาสัมพันธบุคคล

หรือพรรคการเมือง การแกไขระวางโทษปรับใหมีอัตราสูงข้ึนโดยมิไดพิจารณาจากผลประโยชนในทาง

ทรัพยสินท่ีรัฐสูญเสียไปยอมทําใหเกิดความเหลื่อมล้ําในการบังคับใชโทษปรับ เชน ในกรณีที่มีการ

โฆษณาตนเองเกิดข้ึนสองโครงการ โดยโครงการแรกมีคาใชจายในการโฆษณาอยูที่ 10 ลานบาท สวน

โครงการที่สองมีคาใชจายในการโฆษณาอยูที่ 200,000 บาท เชนนี้การกําหนดคาปรับขางตนแทบจะ

ไมมีผลเปนการปองกันมิใหมีการกระทําผิดตามโครงการแรกเกิดขึ้นเลย เพราะความหางของ

ผลประโยชนที่จะไดรับกับคาใชจายที่อาจตองเสียไปเมื่อถูกดําเนินคดีมีความแตกตางกันมากเกินไป

นั่นเอง เมื่อเทียบกับโครงการที่สอง การกําหนดโทษปรับดังกลาวนาจะมีผลในการปองกันการกระทํา

ความผิดไดมากกวา เพราะความแตกตางระหวางผลประโยชนที่จะไดรับกับคาใชจายที่อาจตองเสียไป

มีไมมาก 

4.1.1.2 ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 151 

กรณีตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 15110 คือความผิดฐานเจาพนักงานหา

ปะโยชนจากตําแหนงหนาที่ เปนกรณีที่กฎหมายบัญญัติหามเจาพนักงานเฉพาะท่ีมีหนาท่ีซื้อ ทํา 

จัดการ หรือรักษาทรัพย กระทําการใด ๆ ที่เปนการใชอํานาจในตําแหนงโดยทุจริตอันเปนการเสียหาย

แกรัฐ เทศบาล สุขาภิบาลหรือเจาของทรัพย โดยที่เจาพนักงานตามมาตรานี้เปนตําแหนงเดียวกับ

มาตรา 14711 เปนเรื่องที่ผูกระทําอาศัยตําแหนงหนาที่ของตนที่มีเก่ียวกับทรัพยสินอันใดอันหนึ่งไปหา

ประโยชนนอกเหนือจากการเอาทรัพยนั้น มิใชเรื่องที่ผูกระทําเอาตัวทรัพยที่อยูในหนาที่ของตนเปน

ประโยชนสวนตัวเชนกรณีตามมาตรา 14712  

(1) การบังคับใชกฎหมาย 

สําหรับการบังคับใชประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 151 นั้น เมื่อเปรียบเทียบกับ 

กับการกระทําที่เปนการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐแลวจะพบวา 

ความผิดตามมาตรา 151 นี้จะเกิดข้ึนตอเมื่อการประชาสัมพันธตนเอง บุคคลอ่ืน หรือพรรคการเมือง

                                           
10

 มาตรา 151 ผูใดเปนเจาพนักงาน มีหนาที่ซื้อ ทํา จัดการหรือรักษาทรัพยใด ๆ ใช

อํานาจในตําแหนงโดยทุจริต อันเปนการเสียหายแกรัฐ เทศบาล สุขาภิบาลหรือเจาของทรัพยนั้น ตอง

ระวางโทษจําคุกตั้งแตหาปถึงยี่สิบป หรือจําคุกตลอดชีวิต และปรับตั้งแตหนึ่งแสนบาทถึงสี่แสนบาท 
11

 ทวีเกียรติ มีนะกนิษฐ, ประมวลกฎหมายอาญา ฉบับอางอิง, พิมพครั้งที่ 35 

(กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพเดือนตุลา, 2559), น.334. 
12

 ทวีเกียรติ มีนะกนิษฐ, อางแลว เชิงอรรถที่ 4, น.76. 
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ไดกระทําโดยเจาพนักงานที่มีหนาที่ตามกฎหมายในการซื้อ ทํา จัดการ หรือรักษาทรัพย และการ

กระทําดังกลาวตองเปนการใชอํานาจในตําแหนงหนาที่โดยทุจริต รวมทั้งการกระทําดังกลาวตองเปน

การกระทําที่อาจกอใหเกิดความเสียหายแกหนวยงานรัฐหรือเจาของทรัพยดวย แมวาความเสียหายจะ

ยังไมไดเกิดขึ้นก็ตาม โดยการประชาสัมพันธดังกลาวท่ีเปนความผิดตามมาตรา 151 อาจเปนการ

ประชาสัมพันธตนเอง ผูอ่ืน หรือพรรคการเมืองก็ได เชน เจาหนาที่ที่มีอํานาจในการอนุมัติใหจางผลิต

สื่อโฆษณาของหนวยงานรัฐ ไดดําเนินการอนุมัติใหมีการเบิกจายงบประมาณเพื่อจางผลิตสื่อโฆษณา 

โดยเปนสื่อโฆษณาที่ปรากฏภาพของรัฐมนตรีวาการกระทรวงซึ่งตนสังกัดอยูใหเห็นอยางชัดเจน ท้ังนี้

การกระทําดังกลาวไดกระทําไปโดยมุงหวังที่จะไดรับการชื่นชมเปนพิเศษ และไดรับความดีความชอบ

จากรัฐมนตรีทานนั้นอยางไมเปนธรรมเมื่อเปรียบกับเจาหนาที่รายอ่ืน การกระทําเชนนี้ยอมกอใหเกิด

ความเสียหายแกรัฐ เนื่องจากการอนุมัติดังกลาวจะมีผลทําใหรัฐตองสูญเสียงบประมาณไปใหแกการ

โฆษณานั้นโดยไมจําเปน  

แตถาปรากฏวาการกระทําที่เปนการประชาสัมพันธตนเอง บุคคลอ่ืน หรือพรรค

การเมืองเกิดขึ้นโดยเจาพนักงานซึ่งไมไดมีหนาที่ตามกฎหมายเกี่ยวกับเรื่องดังกลาว13 หรือเกิดขึ้นโดย

มิไดเปนการใชอํานาจในตําแหนงหนาที่ หรือเกิดขึ้นโดยเปนการใชอํานาจในตําแหนงหนาที่แตมิได

เปนไปโดยทุจริต หรือแมกระทั่งเกิดข้ึนโดยทุจริตแตมิไดมีลักษณะที่เปนการเสียหายแกรัฐหรือเจาของ

ทรัพยผูกระทําก็จะไมมีความผิดตามบทบัญญัติมาตรานี้ เชน ตามกรณีที่ยกมาขางตน หากปรากฏวา

รูปภาพของรัฐมนตรีวาการกระทรวงดังกลาวไมปรากฏใหเห็นอยางชัดเจน เชน เปนรูปภาพที่

ประกอบดวยผูคนจํานวนมาก ไมสามารถทราบไดวาใครเปนใครหากไมมีขอมูลมากอน หรือเปนภาพที่

ไมมีความละเอียดบงบอกไมไดวาใครเปนใคร หรือเปนรูปภาพที่หากมองดูในระยะปกติทั่วไปของสื่อ

ประเภทนั้นจะไมสามารถทราบไดวาเปนใคร เชนนี้นาจะถือวาการโฆษณาดังกลาวมิใชความผิดตาม

บทบัญญัติมาตรานี้ แตท้ังนี้อาจเปนความผิดตามกฎหมายอื่นได เชน ความผิดทั่วไปตามประมวล

กฎหมายอาญามาตรา 157 และในกรณีที่บุคคลซึ่งเปนผูกระทําไมไดเปนเจาพนักงานท่ีมีหนาท่ี

ดังกลาว บุคคลนั้นไมอาจเปนผูกระทําความผิดตามบทบัญญัติดังกลาวได เพราะไมใชบุคคลท่ีกฎหมาย

ประสงคจะลงโทษตามบทบัญญัติมาตรา 151 แตอาจมีความผิดในฐานเปนผูใชหรือผูสนับสนุนตาม

มาตรา 151 ได หากวาบุคคลนั้นเปนผูกอใหเจาหนาที่รายอ่ืนที่มีหนาที่ดังกลาวกระทําความผิด หรือ

เปนผูสนับสนุนในความผิดนั้น เชนเดียวกับที่กลาวมาแลวในสวนของบทบัญญัติมาตรา 147 
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(2) สภาพปญหาที่เกิดขึ้นจากการบงัคับใชกฎหมาย 

สภาพปญหาท่ีเกิดข้ึนจากการบังคับใชประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 151 แก

การประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐอาจเกิดขึ้นไดหลายประการ ดังนี้ 

- สําหรับเจาพนักงานตามมาตา 151 นั้นมีความหมายเชนเดียวกับเจาพนักงาน

ตามมาตรา 147 คือเปนเจาพนักงานตามประมวลกฎหมายอาญาที่มีหนาที่ซื้อ ทํา จัดการ หรือรักษา

ทรัพยซึ่งเปนของรัฐเทานั้น แตแตกตางกันที่มาตรา 151 เปนเรื่องที่ผูกระทําอาศัยตําแหนงหนาที่ของ

ตนที่มีเก่ียวกับทรัพยสินอันใดอันหนึ่งไปหาประโยชนนอกเหนือจากการเอาทรัพยนั้น สวนมาตรา 147 

เปนเรื่องที่ผูกระทําเอาตัวทรัพยที่อยูในหนาที่ของตนไปเปนประโยชนสวนตัว ปญหาที่เกิดขึ้นจากการ

บังคับใชมาตรา 151 ในสวนที่เก่ียวของกับเจาพนักงานจึงมีลักษณะคลายกับมาตรา 147 คือ การนํา

บทบัญญัติดังกลาวมาใชแกการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐอาจมี

ปญหาในเรื่องความไมครอบคลุมของบทบัญญัติ เนื่องจากการโฆษณาตนเองอาจกระทําโดยบุคคลอ่ืน

ที่ไมใชเจาพนักงานตามความหมายในมาตรา 147 และมาตรา 151 ก็ได ซึ่งกรณีนี้อาจจะตองนํา

บทบัญญัติตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 157 ซึ่งเปนบทบัญญัติทั่วไปมาใชบังคบัแทน 

- สําหรับการพิจารณาวาทรัพยสินใดเปนของรัฐบางก็จะมีปญหาที่คลายกับมาตรา 

147 คือ จะถือวาทรัพยสินใดบางเปนทรัพยสินของรัฐที่อยูภายในขอบเขตของการบังคับใชมาตรา 

151 หากวาการใชจายของหนวยงานนั้น ๆ มีทั้งเงินที่ไดมาจากการจัดสรรโดยรัฐ และเงินท่ีไดมาจาก

การจัดเก็บกันเองระหวางสมาชิก 

- ในสวนของระวางโทษที่กําหนดไวตามมาตรา 151 มีระวางโทษจําคุกตั้งแตหาป

ถึงยี่สิบป หรือจําคุกตลอดชีวิต และปรับตั้งแตสองพันบาทถึงสี่หมื่นบาท ซึ่งมีระวางโทษอยางเดียวกับ

มาตรา 147 จึงอาจทําใหเกิดปญหาที่คลายคลึงกันคือ การกําหนดอัตราโทษปรับดังกลาวเปนไปอยาง

ลาสมัย ไมสอดคลองกับสภาพการณในปจจุบันที่คาครองชีพเปลี่ยนแปลงไปมาก แมวาในเวลาตอมา

จะไดมีการตราพระราชบัญญัติแกไขเพ่ิมเติมประมวลกฎหมายอาญา (ฉบับท่ี 26) พ.ศ. 2560 เพื่อ

แกไขระวางโทษปรับจากเดิมที่กําหนดระวางโทษปรับไวที่ ตั้งแตสองพันบาทถึงสี่หมื่นบาท เปน ตั้งแต

หนึ่งแสนบาทถึงสี่แสนบาท การแกไขระวางโทษปรับดังกลาวก็มีลักษณะเปนการกําหนดโทษปรับไว

อยางตายตัว โดยไมไดพิจารณาถึงประโยชนหรือมูลคาที่แทจริงที่บุคคลหรือพรรคการเมืองจะไดรับ

จากการกระทําท่ีเปนการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมือง การแกไขระวางโทษปรับใหมีอัตรา

สูงขึ้นโดยมิไดพิจารณาจากผลประโยชนในทางทรัพยสินที่รัฐสูญเสียไปยอมทําใหเกิดความเหลื่อมล้ํา

ในการบังคับใชโทษปรับ และอาจสงผลใหมีการฝาฝนขอหามดังกลาวไดโดยงาย หากประโยชนท่ีจะ

ไดรับจากการกระทําที่เปนการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐมี

มากกวาคาใชจายที่อาจตองสูญเสียไปหากถูกจับกุมได 
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4.1.1.3 ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 152 

กรณีตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 15214 คอืความผิดฐานเจาพนักงานเขามี

สวนไดเสียในกิจการ เปนกรณีที่กฎหมายบัญญัติหามเฉพาะเจาพนักงานที่มีหนาที่ในการจัดการหรือ

ดูแลกิจการใด ๆ เขาไปมีสวนไดเสียในกิจการนั้น ไมวาการเขาไปมีสวนไดเสียนั้นจะกระทําไปเพ่ือ

ประโยชนสําหรับตนเองหรือผูอื่นก็ตาม ซึ่งกิจการขางตนนั้นอาจจะมีลักษณะเปนกิจการชั่วคราวหรือ

กิจการถาวรก็ได และอาจเปนกิจการของรัฐหรือกิจการของเอกชนก็ได เชน กรณีพนักงานของ

กระทรวงการคลังเขาควบคุมดูแลกิจการของธนาคารพาณิชย15 โดยเหตุผลท่ีบทบัญญัติขางตนบัญญัติ

รวมไปถึงกิจการของเอกชนดวยนั้นก็เพราะวากิจการเอกชนบางกิจการมีความเก่ียวของกับประชาชน

เปนจํานวนมาก ความเสียหายที่เกิดข้ึนจากกิจการเหลานั้นยอมกระทบตอวงกวาง รัฐจึงตองเขามา

ควบคุมกิจการบางประเภท การกําหนดความรับผิดสําหรับเจาพนักงานที่เขาไปจัดการหรือดูแลกิจการ

ของเอกชนขางตนจะสงผลเปนการยับยั้งความเสียหายที่จะเกิดขึ้นตอผลประโยชนโดยรวมไดอยางมี

ประสิทธิภาพมากกวา และเนื่องจากบทบัญญัติดังกลาวตราขึ้นโดยมุงหวังที่จะใหการจัดการหรือดูแล

กิจการใด ๆ ที่กระทําโดยเจาหนาที่ของรัฐเปนไปโดยโปรงใสหรือมุงหวังที่จะครองความบริสุทธิ์สะอาด

แหงอํานาจรัฐหรือความบริสุทธิ์สะอาดแหงตําแหนง16 การกระทําที่กอใหเกิดความเคลือบแคลงสงสัย

ถึงความทุจริตยอมสงผลเสียตอความโปรงใสในการบริหารงานของรัฐ ซึ่งความผิดดังกลาวเปน

ความผิดสําเร็จทันทีที่เขาไปมีสวนไดเสียเพ่ือหาผลประโยชน แมวาตอมาจะขาดทุนหรือไมไดรับ

ประโยชนก็ไมอาจพนผิด17  

 

 

                                           
14

 มาตรา 152 ผูใดเปนเจาพนักงาน มีหนาที่จัดการหรือดูแลกิจการใด เขามีสวนได

เสียเพื่อประโยชนสําหรับตนเองหรือผูอื่น เนื่องดวยกิจการนั้น ตองระวางโทษจําคุกตั้งแตหนึ่งปถึงสิบ

ป และปรับตั้งแตสองหมื่นบาทถึงสองแสนบาท 
15

 หยุด แสงอุทัย, กฎหมายอาญา ภาค 2-3, พิมพครั้งท่ี 11 (กรุงเทพมหานคร : 

สํานักพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2556), น.63. อางถึงใน ทวีเกียรติ มีนะกนิษฐ, อางแลว 

เชิงอรรถที่ 4, น.77.  
16

 คณิต ณ นคร, กฎหมายอาญาภาคความผิด, พิมพครั้งท่ี 10 (กรุงเทพมหานคร : 

สํานักพิมพวิญูชน, 2553), น.777. 
17

 หยุด แสงอุทัย, อางแลว เชิงอรรถที่ 15, น.63. อางถึงใน ทวีเกียรติ มีนะกนิษฐ, 

อางแลว เชิงอรรถที่ 4, น.77.  
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(1) การบังคับใชกฎหมาย 

สําหรับการบังคับใชประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 152 นั้น เมื่อเปรียบเทียบกับ

การกระทําที่เปนการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐแลวจะพบวา 

ความผิดตามมาตรา 152 นี้อาจเปนการประชาสัมพันธตนเอง บุคคลอื่น หรือพรรคการเมืองก็ได โดย

ผูกระทําจะตองเปนเจาพนักงานที่มีหนาที่ตามกฎหมายในการจัดการหรือดูแลกิจการเทานั้น และการ

กระทําที่เปนประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองดังกลาวจะตองกระทําโดยผานการเขาไปมีสวน

ไดเสียในกิจการนั้นดวย เชน เจาหนาที่ของรัฐที่มีหนาที่ในการบริหารโครงการใชจายเงินเพื่อจัดทํา

ระบบโครงสรางการคมนาคมขั้นพ้ืนฐานของรัฐ ไดดําเนินการจางบริษัทเอกชนเพื่อผลิตสื่อโฆษณา

ใหกับโครงการกอสรางทางรถไฟ โดยปรากฏภาพเคลื่อนไหวพรอมเสียงของรัฐมนตรีวาการกระทรวง

คมนาคม ทั้งที่เจาหนาที่ของรัฐผูนั้นเปนเจาของบริษัทเอกชนนั้นโดยผานทางตัวแทนหรือเปนเจาของ

บริษัทเอกชนในลักษณะนอมินี (Nominee) 

ในกรณีที่ปรากฏวาผูกระทําการโฆษณานั้นไมใชเจาพนักงานท่ีมีอํานาจในการ

จัดการหรือดูแลกิจการ หรือเปนเจาพนักงานที่มีอํานาจในการจัดการหรือดูแลกิจการแตมิไดเขาไปมี

สวนไดเสียเนื่องในกิจการนั้น จะสงผลใหการกระทําดังกลาวแมวาจะเปนการโฆษณาตนเอง บุคคลอ่ืน 

หรือพรรคการเมือง ไมเปนความผิดตามบทบัญญัติขางตน เนื่องจากบทบัญญัติขางตนบัญญัติขึ้นเพ่ือ

ปองกันมิใหบุคคลที่มีหนาที่ดังกลาวเขาไปมีสวนไดเสียในกิจการเทานั้น หากไมใชบุคคลที่มีหนาท่ี 

หรือมิใชการกระทําที่เปนการเขาไปมีสวนไดเสียแลว ยอมอยูนอกวัตถุประสงคในการบัญญัติกฎหมาย

ดังกลาว เชน กระทรวงแรงงานมีความประสงคที่จะจัดทําสื่อโฆษณาประเภทปายโฆษณาขนาดใหญ 

(billboard) เ พ่ือใชในโครงการตอตานการใชแรงงานผิดกฎหมาย โดยปรากฏรูปภาพของ

รัฐมนตรีวาการกระทรวงแรงงาน จึงไดจางบริษัทเอกชนบริษัทหนึ่งเพื่อดําเนินการ ปรากฏวาบริษัท

ดังกลาวเปนบริษัทของภรรยาเจาหนาท่ีรายหนึ่งในกระทรวงแรงงาน ซึ่งเปนเจาหนาท่ีมีหนาที่ดาน

บริหารงานบุคคล ไมไดมีหนาที่ในการจัดการหรือดูแลโครงการตอตานการใชแรงงานผิดกฎหมาย 

เชนนี้ เจาหนาที่รายดังกลาวยอมไมมีความผิดตามบทบัญญัตินี้ แตทั้งนี้เจาหนาที่รายดังกลาวอาจมี

ความผิดฐานเปนผูใชหรือผูสนับสนุนในความผิดตามมาตรา 152 ได หากวาเปนผูกอใหเจาหนาที่ที่มี

หนาที่ดังกลาวกระทําการท่ีเปนการเขาไปมีสวนไดเสีย หรือเปนผูสนับสนุนในความผิดนั้น 

(2) สภาพปญหาที่เกิดขึ้นจากการบงัคับใชกฎหมาย 

สภาพปญหาท่ีเกิดข้ึนจากการบังคับใชประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 152 แก

การประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐอาจเกิดขึ้นไดหลายประการ ดังนี้ 

- เจาพนักงานที่จะมีความผิดตามมาตรา 152 จะตองเปนเจาพนักงานที่มีหนาที่

ตามกฎหมายในการจัดการหรือดูแลกิจการ ไมวากิจการนั้นจะเปนกิจการของรัฐหรือกิจการของ
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เอกชน หากปรากฏวาไมใชเจาพนักงานตามประมวลกฎหมายอาญา หรือไมมีหนาที่ตามกฎหมายใน

การจัดการหรือดูแลกิจการเชนนี้ยอมไมอาจกระทําความผิดในฐานะตัวการตามบทบัญญัติขางตนได 

เมื่อพิจารณาถึงสภาพปญหาที่จะเกิดขึ้นจากการบังคับใชบทบัญญัติมาตรา 152 จะพบวาการบังคับใช

บทบัญญัติดังกลาวเปนไปอยางจํากัด โดยบังคับใชเฉพาะเจาพนักงานที่มีหนาที่จัดการหรือดูแลกิจการ

เทานั้น กอใหเกิดปญหาในลักษณะเดียวกับกรณีของมาตรา 147 และมาตรา 151 คือ หากเปนการ

ดําเนินการโดยเจาพนักงานที่มิไดมีหนาที่ การดําเนินคดีจะตองเปนไปตามบทบัญญัติทั่วไปตามมาตรา 

157 แตทั้งนี้บทบัญญัติมาตรา 152 และมาตรา 157 มีความแตกตางกันในบางสวน กลาวคือ การ

กระทําความผิดตามมาตรา 147 ไมจําเปนวาผูกระทําจะตองกระทําโดยทุจริตหรือโดยมิชอบ เพียงแต

เขาไปมีสวนไดเสียก็ถือวามีความผิดแลว สวนกรณีตามมาตรา 157 จะตองปรากฏวาการกระทําของ

เจาพนกังานนั้นเปนไปโดยทุจริตหรือโดยมิชอบจึงจะมีความผิด 

- การเขาไปมีสวนไดเสียในกิจการที่ตนมีหนาท่ีจัดการหรือดูแล เพ่ือประโยชน

สําหรับตนเองหรือผูอ่ืนนั้น มีประเด็นปญหาที่ตองวินิจฉัยวา หากการเขาไปมีสวนไดเสียนั้นเปนเรื่องที่

การขัดกันแหงผลประโยชนเกิดขึ้นอยางไมชัดเจน ไมรุนแรง หรือไมถึงขนาดท่ีจะทําใหเกิดความเอน

เอียงในการปฏิบัติหนาที่รวมทั้งมีเหตุผลจําเปนอื่นประกอบ หรือเปนเรื่องท่ีไมอาจหลีกเลี่ยงได โดย

จําเปนตองใชดุลพินิจในการปฏิบัติหนาที่อยางใดอยางหนึ่งนั้น จะถือเปนความผิดตามมาตรา 152 

หรือไม ซึ่งการพิจารณาดังกลาวอาจตองพิจารณาจากการกระทําวาไดดําเนินการตามหลักการรับมือ

กับการขัดกันแหงผลประโยชนและดําเนินการตามข้ันตอนที่ถูกตองตามกฎหมายหรือไม และการใช

ดุลพินิจเปนไปโดยรอบคอบเปนพิเศษ ตั้งอยูบนหลักเหตุผลที่เพียงพอซึ่งสามารถจะอธิบายได รวมถึง

เปนการกระทําไปเพื่อประโยชนขององคกร หนวยงาน หรือสวนรวมแลวหรือไม หากปรากฏวาการ

ดําเนินการเปนไปตามหลักการตามกฎหมาย สอดคลองกับหลักความถูกตอง และเปนไปเพ่ือประโยชน

ของสวนรวม รวมทั้งไดมีการเปดเผยการดําเนินการใหสาธารณะชนทราบหรือสามารถเขาถึงได18แลว 

เชนนี้ การนําบทบัญญัติมาตรา 152 มาใชลงโทษแกผูกระทําซึ่งไมสามารถหลีกเลี่ยงจากสถานการณ

การขัดกันแหงผลประโยชนไดโดยไมมีขอยกเวน อาจจะสงผลเสียหายในการปฏิบัติหนาที่ราชการและ

ไมสอดคลองกับแนวทางในการบัญญัติกฎหมายที่มุงประสงคจะลงโทษกับผูกระทําการโดยทุจริต 

- ระวางโทษท่ีกําหนดไวตามมาตรา 152 มีระวางโทษจําคุกตั้งแตหนึ่งปถึงสิบป 

และปรับตั้งแตสองพันบาทถึงสองหมื่นบาท เชนเดียวกับระวางโทษที่กําหนดไวในมาตรา 147 และ

                                           
18

 กําชัย จงจักรพันธ, การขัดกันแหงผลประโยชน กับพระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 มาตรา 100, พิมพครั้งท่ี 4, 

(กรุงเทพมหานคร : เจริญรัฐการพิมพ, 2558), น.168 – 178. 
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มาตรา 151 การกําหนดอัตราโทษปรับดังกลาวเปนไปอยางลาสมัย ไมสอดคลองกับสภาพการณใน

ปจจุบันที่คาครองชีพเปลี่ยนแปลงไปมาก แมวาในเวลาตอมาจะไดมีการตราพระราชบัญญัติแกไข

เพ่ิมเติมประมวลกฎหมายอาญา (ฉบับที่ 26) พ.ศ. 2560 เพ่ือแกไขระวางโทษปรับจากเดิมที่กําหนด

ระวางโทษปรับไวที่ ตั้งแตสองพันบาทถึงสองหมื่นบาท เปน ตั้งแตหนึ่งสองหมื่นบาทถึงสองแสนบาท 

การแกไขระวางโทษปรับดังกลาวก็มีลักษณะเปนการกําหนดโทษปรับไวอยางตายตัว โดยไมได

พิจารณาถึงประโยชนหรือมูลคาที่แทจริงที่บุคคลหรือพรรคการเมืองจะไดรับจากการกระทําที่เปนการ

ประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมือง การแกไขระวางโทษปรับใหมีอัตราสูงขึ้นโดยมิไดพิจารณา

จากผลประโยชนในทางทรัพยสินที่รัฐสูญเสียไปยอมทําใหเกิดความเหลื่อมล้ําในการบังคับใชโทษปรับ 

และอาจสงผลใหมีการฝาฝนขอหามดังกลาวไดโดยงาย หากประโยชนที่จะไดรับจากการกระทําท่ีเปน

การประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐมีมากกวาคาใชจายที่อาจตอง

สูญเสียไปหากถูกจับกุมได 

 

4.1.2 กฎหมายวาดวยการเลือกตั้ง 

ในสวนของมาตรการทางอาญาที่ปรากฏอยูในกฎหมายวาดวยการเลือกตั้ง ซึ่ง

สามารถนํามาปรับใชกับการกระทําที่มีลักษณะเปนการนําทรัพยากรของรัฐมาใชในการประชาสัมพันธ

บุคคลหรือพรรคการเมือง ไมวาจะเปนการประชาสัมพันธบุคคลผูดํารงตําแหนงหรือเคยดํารงตําแหนง

ระดับสูงในหนวยงานรัฐดวยการทําใหปรากฏรูปภาพ ชื่อนามสกุล ขอความ ขอความเสียง หรือ

ภาพเคลื่อนไหว หรือการประชาสัมพันธพรรคการเมืองดวยการทําใหปรากฏคําขวัญ สโลแกน 

สัญลักษณ นั้นมีอยูเปนจํานวนมาก โดยอาจปรากฏในกฎหมายวาดวยการเลือกตั้งทั้งในระดับชาติหรือ

กฎหมายวาดวยการเลือกตั้งในระดับทองถิ่น เนื่องจากหลักการที่ใชในการจัดการกับปญหาการ

เลือกตั้งทั้งระดับชาติและระดับทองถ่ินนั้นมีลักษณะที่คลายคลึงกันในหลายประการ เชน หลักการ

เลือกตั้งโดยโปรงใส หลักสุจริต หลักความเท่ียงธรรมในการเลือกตั้ง เปนตน จึงอาจศึกษาจาก

กฎหมายที่เกี่ยวของกับการเลือกตั้งในระดับชาติ อันประกอบไปดวย พระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญวาดวยคณะกรรมการการเลือกตั้ง พ.ศ. 2550 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย

พรรคการเมือง พ.ศ. 2550 และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้ ง

สมาชิกสภาผูแทนราษฎรและการไดมาซึ่งสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2550 ดังนี ้

4.1.2.1 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยคณะกรรมการการเลือกตั้ง 

พ.ศ. 2550 มาตรา 29 และ 45 

ในสวนของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยคณะกรรมการการเลือกตั้ง 

พ.ศ. 2550 ไดกําหนดมาตรการทางอาญาในสวนที่เก่ียวของกับการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรค
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การเมืองไว โดยไดกําหนดหามกรรมการการเลือกตั้ง ผูอํานวยการเลือกตั้ง และอนุกรรมการ กระทํา

การตาง ๆ อันมิชอบดวยหนาที่เพ่ือเปนคุณหรือเปนโทษตอผูสมัครรับเลือกตั้งหรือพรรคการเมืองใดใน

การเลือกตั้งไวในมาตรา 2919 โดยหากฝาฝนจะมีความผิดทางอาญาตามมาตรา 4520  

(1) การบังคับใชกฎหมาย 

สําหรับการบังคบัใชพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยคณะกรรมการการ

เลือกตั้ง พ.ศ. 2550 มาตรา 29 และมาตรา 45 นั้น เมื่อเปรียบเทียบกับการประชาสัมพันธบุคคลหรือ

พรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐแลว การกระทําที่จะถือวาเปนการฝาฝนมาตรา 29 และเปน

ความผิดตามที่กําหนดไวในมาตรา 45 จะเกิดขึ้นเฉพาะกรณีที่เปนการประชาสัมพันธบุคคลอื่น (กรณี

ที่บุคคลอ่ืนนั้นลงสมัครรับเลือกตั้ง) หรือประชาสัมพันธพรรคการเมือง โดยจะตองเปนการกระทําที่

ดําเนินการโดยบุคคลท่ีดํารงตําแหนงกรรมการการเลือกตั้ง ผูอํานวยการเลือกตั้ง หรืออนุกรรมการ

เทานั้น และการกระทํานั้นเปนการกระทําที่มิชอบดวยหนาที่ตามกฎหมาย ไมวาจะเปนการกระทําที่

กอใหเกิดประโยชนหรือโทษตอผูสมัครรับเลือกตั้งคนใดคนหนึ่งหรือพรรคการเมืองพรรคใดพรรคหนึ่ง

ในการเลือกตั้ง หรือเปนการปฏิบัติหรือละเวนการปฏิบัติหนาที่ที่เก่ียวกับการดําเนินการในการ

เลือกตั้งหรือการออกเสียงประชามติโดยทุจริตหรือโดยมิชอบ เชน กรรมการการเลือกตั้งโฆษณาหา

เสียงใหแกผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรรายหนึ่งเปนพิเศษ โดยปรากฏชื่อของ

ผูสมัครรายนั้นพรอมดวยการบรรยายถึงคุณสมบัติเฉพาะตัวที่มากกวาผูสมัครรับเลือกตั้งรายอ่ืนทาง

สถานีวิทยุกระจายเสียงของรัฐ หรือของเอกชนโดยใชงบประมาณของรัฐซื้อเวลาออกอากาศ การ

                                           
19

 มาตรา 29 หามมิใหกรรมการการเลือกตั้ง กรรมการการเลือกตั้งประจําจังหวัด 

ผูอํานวยการการเลือกตั้งประจําจังหวัด และอนุกรรมการ กระทําการอันมิชอบดวยหนาที่เพื่อเปนคุณ

หรือเปนโทษแกผูสมัครหรือพรรคการเมืองใดในการเลือกตั้ง หรือกระทําการหรือละเวนกระทําการ

โดยทุจริตหรือประพฤติมิชอบในการปฏิบัติหนาที่ในการดําเนินการเก่ียวกับการเลือกตั้งหรือการออก

เสียงประชามติ 

ในกรณีที่บุคคลตามวรรคหนึ่งกระทําการตามหนาที่โดยสุจริต ยอมไดรับความ

คุมครองไมตองรับผิดทั้งทางแพง ทางอาญา หรือทางปกครอง 
20

 มาตรา 45 กรรมการการเลือกตั้ ง กรรมการการเลือกตั้ งประจําจั งหวัด 

ผูอํานวยการการเลือกตั้งประจําจังหวัด หรืออนุกรรมการ ผูใดฝาฝนมาตรา 29 ตองระวางโทษจําคุก

ตั้งแตหนึ่งปถึงสิบป และปรับตั้งแตสองหมื่นบาทถึงสองแสนบาท และใหศาลสั่งเพิกถอนสิทธิเลือกตั้ง

มีกําหนดสิบป 
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กระทําดังกลาวยอมเปนการฝาฝนหนาที่ตามบทบัญญัติมาตรา 10(1)21 แหงพระราชบัญญัติขางตน ที่

กําหนดใหคณะกรรมการการเลือกตั้งจะตองสนับสนุนการสรรหาสมาชิกสภาผูแทนราษฎรใหเปนไป

โดยสุจริตและเที่ยงธรรม ซึ่งการโฆษณาดังกลาวถือเปนการกระทําอันมิชอบดวยหนาที่ในทางที่เปน

คุณแกผูสมัครรับเลือกตั้งรายนั้น และยังเปนโทษแกผูสมัครรับเลือกตั้งรายอ่ืนอีกดวย ผูกระทําจึงมี

ความผิดทางอาญาตามมาตรา 45 ประกอบมาตรา 29 และมาตรา 10 แหงพระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญวาดวยคณะกรรมการการเลือกตั้ง พ.ศ. 2550 

แตถาการกระทําดังกลาวเกิดขึ้นโดยบุคคลอ่ืนที่มิใชกรรมการการเลือกตั้ง 

ผูอํานวยการเลือกตั้ง หรืออนุกรรมการ หรือเปนการกระทําที่ชอบดวยหนาที่แมวาจะเปนคุณหรือโทษ

ตอผูสมัครรับเลือกตั้งหรือพรรคการเมือง หรือเปนการปฏิบัติหรือละเวนการปฏิบัติหนาที่ท่ีเก่ียวกับ

การดําเนินการในการเลือกตั้งหรือการออกเสียงประชามติโดยชอบดวยกฎหมาย หรือเปนการกระทํา

โดยสุจริต เชนนี้ผูกระทําการโฆษณาไมมีความผิดตามบทบัญญัติขางตน เชน กรณีที่คณะกรรมการ

การเลือกตั้งในฐานะนายทะเบียนพรรคการเมืองจัดสรรเวลาออกอากาศทางโทรทัศนใหแกพรรค

การเมืองที่มีสมาชิกท่ีไดรับการเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรไมเทากัน โดยพิจารณาจาก

จํานวนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรในแตละพรรคเปนเกณฑในการจัดสรรเวลา เชนนี้แมจะมีผลในทางที่

เปนคุณแกพรรคการเมืองที่มีจํานวนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรมาก และเปนโทษแกพรรคการเมืองที่มี

จํานวนสมาชิกสภาผูแทนนอย แตก็เปนการกระทําที่ชอบดวยหนาท่ีตามกฎหมาย เนื่องจากการ

จัดสรรเวลาออกอากาศโดยอาศัย เกณฑดั งกลาวเปนเรื่องที่บทบัญญัติมาตรา 7922 แหง

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพรรคการเมือง พ.ศ. 2550 กําหนดใหสามารถกระทําได 

จึงไมเปนความผิดตามมาตรา 45 ประกอบมาตรา 29 และมาตรา 10 แหงพระราชบัญญัติประกอบ
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 มาตรา 10 ใหคณะกรรมการการเลือกตั้งมีอํานาจหนาที่ ดังตอไปนี ้

(1) ควบคุมและดําเนินการจัดหรือจัดใหมีการเลือกตั้งหรือสนับสนุนการสรรหา

สมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา สมาชิกสภาทองถิ่น และผูบริหารทองถิ่น แลวแตกรณี 

รวมทั้งการออกเสียงประชามติ ใหเปนไปโดยสุจริตและเที่ยงธรรม 
22

 มาตรา 79 ใหนายทะเบียนจัดสรรเวลาออกอากาศใหแกพรรคการเมืองที่มีสมาชิก

ไดรับการเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรทุกพรรค โดยคํานึงถึงจํานวนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร

ของแตละพรรคการเมือง เพ่ือใหแถลงผลงานของพรรคการเมืองปหนึ่งไมนอยกวาสองครั้ง โดยไมคิด

คาใชจายใด ๆ ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑและวิธีการจัดท่ีคณะกรรมการการเลือกตั้งกําหนด 

ใหสถานีวิทยุกระจายเสียงและสถานีวิทยุโทรทัศนของรัฐจัดสรรเวลาออกอากาศ

ตามที่นายทะเบียนกําหนด 
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รัฐธรรมนูญวาดวยคณะกรรมการการเลือกตั้ง พ.ศ. 2550 สวนกรณีที่การโฆษณาดังกลาวเกิดขึ้นจาก

การใชจายเงินสวนตัว เชนนี้ยอมไมอยูในความหมายของการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมือง

โดยใชทรัพยากรของรัฐ แตผูกระทําอาจมีความผิดตามบทบัญญัติขางตนไดเนื่องจากการปฏิบัติหนาท่ี

ตามตําแหนงขางตนตองดําเนินการโดยอาศัยความเปนกลาง  

สําหรับกรณีที่ผูกระทํามิใชกรรมการการเลือกตั้ง ผู อํานวยการเลือกตั้ง หรือ

อนุกรรมการ แมวาจะไมมีความผิดตามบทบัญญัติขางตน เนื่องจากบทบัญญัติดังกลาวตราขึ้นโดย

ประสงคจะควบคุมการทําหนาที่ของกรรมการการเลือกตั้ง ผูอํานวยการเลือกตั้ง และอนุกรรมการให

เปนไปโดยสุจริตและเท่ียงธรรม แตอาจตองรับผิดในฐานะเปนผูใชหรือผูสนับสนุนบุคคลอื่นในการ

กระทําที่เปนความผิดตามบทบัญญัติขางตน หากวามีสวนกอใหบุคคลอ่ืนนั้นกระทําความผิดหรือได

สนับสนุนบุคคลอ่ืนนั้นในการกระทําความผิด เม่ือบุคคลอ่ืนนั้นมีตําแหนงหนาที่ตามที่กลาวมาขางตน 

(2) สภาพปญหาที่เกิดขึ้นจากการบงัคับใชกฎหมาย 

สภาพปญหาที่เกิดข้ึนจากการบังคับใชพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย

คณะกรรมการการเลือกตั้ง พ.ศ. 2550 มาตรา 29 และมาตรา 45 แกการประชาสัมพันธบุคคลหรือ

พรรคการเมืองใชทรัพยากรของรัฐอาจเกิดขึ้นไดหลายประการ ดังนี ้

- การกําหนดหามกรรมการการเลือกตั้ง กรรมการการเลือกตั้งประจําจังหวัด 

ผูอํานวยการเลือกตั้งประจําจังหวัด และอนุกรรมการ กระทําการอันมิชอบดวยหนาที่ตามที่บัญญัติไว

ในมาตรา 29 มีปญหาวาเปนการหามตลอดระยะเวลาตั้งแตชวงกอนเลือกตั้ง ชวงเลือกตั้ง และ

ชวงเวลาหลังเลือกตั้งหรือไม เพราะบทบัญญัติดังกลาวบัญญัติหามกระทําการอันมิชอบดวยหนาที่เพื่อ

เปนคุณหรือเปนโทษแกผูสมัครหรือพรรคการเมืองใด “ในการเลือกตั้ง” ซึ่งคําวาในการเลือกตั้งนี้จะ

หมายความเฉพาะชวงเวลาท่ีเมื่อไดมีการประกาศพระราชกฤษฎีกาใหมีการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทน

ราษฎรหรือไม และจะตีความวาการดําเนินการที่เกิดข้ึนกอน เพ่ือจัดใหมีการเลือกตั้งจะถือวาเปน

ชวงเวลาในการเลือกตั้งหรือไม 

- หากไมใชผูสมัครหรือไมใชพรรคการเมืองในการเลือกตั้ง จะสามารถนํา

บทบัญญัติในมาตรา 29 มาปรับใชไดมากนอยเพียงใด หากไมสามารถนํามาตรา 29 มาปรับใชได แลว

เกิดกรณีที่ตองจัดใหมีการเลือกตั้งใหมขึ้น โดยปรากฏวาผูสมัครรับเลือกตั้งในครั้งหลังเปนผูสมัครราย

ใหมที่ยังมิเคยลงสมัครรับเลือกตั้ง แตเปนผูที่คณะกรรมการการเลือกตั้งเคยกระทําการที่มีผลเปนการ

โฆษณาบุคคลดังกลาวในชวงเวลาเลือกตั้งครั้งแรก จะถือวาการกระทําของคณะกรรมการการเลือกตั้ง

เปนการฝาฝนมาตรา 29 หรือไม 

- การกําหนดขอยกเวนความรับผิดทั้งทางแพง ทางอาญา หรือทางปกครอง โดย

อางวาเปนการกระทําตามหนาที่โดยสุจริตตามมาตรา 29 วรรคสองมีขอบเขตเพียงใด และขอบเขต
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ดังกลาวจะกินความไปถึงการอางความไมรูขอกฎหมายมาใชเปนขอยกเวนความรับผิดไดหรือไม 

เนื่องจากบทบัญญัติดังกลาวเปนกฎหมายในระดับเดียวกับประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 64 และ

เปนกฎหมายที่ตราข้ึนภายหลังใชบังคับประมวลกฎหมายอาญามาตรา 64 จะถือวามาตรา 29 วรรค

สองแหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยคณะกรรมการการเลือกตั้ง พ.ศ. 2550 เปน

ขอยกเวนของบทกฎหมายทั่วไปตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 64 หรือไม 

- การกําหนดโทษตามมาตรา 45 แมวาจะมีอัตราโทษปรับที่สูง แตก็มีปญหาวาการ

กําหนดโทษปรับที่มีลักษณะเปนการตายตัวจะทําใหการบังคับใชกฎหมายอาญาสามารถบรรลุ

วัตถุประสงคในการกําหนดโทษทางอาญาไดมากนอยเพียงใด เนื่องจากในคดีที่การโฆษณามีมูลคาท่ีสูง

มาก การกําหนดโทษปรับเพียงไมเกินสองแสนบาทอาจจะไมไดชวยใหการบังคับใชกฎหมายสามารถ

บรรลุวัตถุประสงคของการปองกันและปราบปรามการกระทําความผิด 

4.1.2.2 พระราชบัญญตัิประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพรรคการเมือง พ.ศ. 2550 

มาตรา 18 และ 105 

สําหรับพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพรรคการเมือง พ.ศ. 2550 ได

กําหนดมาตรการทางอาญาในสวนที่เก่ียวของกับการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองไวใน

มาตรา 1823 โดยในวรรคแรกไดกําหนดใหคณะกรรมการบริหารพรรคการเมืองมีหนาที่ตองควบคุม

ไมใหสมาชิกกระทําการใด ๆ ที่ เปนการฝาฝนกฎหมาย และในวรรคสองไดกําหนดใหคณะ

กรรมการบริหารพรรคการเมืองมีหนาที่ตองควบคุมไมใหผูสมัครของตนกระทําการที่เปนการฝาฝน

กฎหมายซึ่งอาจมีผลใหการเลือกตั้งเกิดขึ้นโดยไมสุจริตและเที่ยงธรรม เมื่อไดมีการประกาศพระราช

กฤษฎีกาใหมกีารเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎร 
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 มาตรา 18 คณะกรรมการบริหารพรรคการเมืองมีหนาที่ตองควบคุมไมใหสมาชิก

กระทําการอยางใดอยางหนึ่ง อันเปนการฝาฝนรัฐธรรมนูญ กฎหมาย ระเบียบ หรือประกาศของ

คณะกรรมการการเลือกตั้ง 

เม่ือไดมีการประกาศพระราชกฤษฎีกาใหมีการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎร 

คณะกรรมการบริหารพรรคการเมืองมีหนาที่ตองควบคุมไมใหผูซึ่งพรรคการเมืองสงเขาสมัครรับ

เลือกตั้ง กระทําการอยางใดอยางหนึ่งอันเปนการฝาฝนรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและการไดมาซึ่งสมาชิกวุฒิสภา ระเบียบ หรือ

ประกาศของคณะกรรมการการเลือกตั้ง ซึ่งอาจทําใหการเลือกตั้งมิไดเปนไปโดยสุจริตและเที่ยงธรรม 
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(1) การบังคับใชกฎหมาย 

สําหรับการบังคับใชพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพรรคการเมือง 

พ.ศ. 2550 มาตรา 18 และมาตรา 105 นั้น เม่ือเปรียบเทียบกับการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรค

การเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐแลว การกระทําที่จะถือวาเปนการฝาฝนมาตรา 18 และเปนความผิด

ตามที่กําหนดไวในมาตรา 105 อาจเปนการกระทําที่เกิดขึ้นไดท้ังในกรณีท่ีเปนการประชาสัมพันธ

ตนเอง บุคคลอ่ืน หรือพรรคการเมือง หากในชวงเวลาที่ไดมีการประกาศใชพระราชกฤษฎีกาดังกลาว 

ปรากฏวาคณะกรรมการบริหารพรรคปลอยปละละเลยใหผูสมัครของตนกระทําการโฆษณาที่มิชอบ 

หรือปลอยปละละเลยใหผูสมัครของตนเปนผูใชหรือผูสนับสนุนการโฆษณาที่มิชอบ โดยปราศจากการ

ควบคุม เชนนี้  กรรมการบริหารพรรคการเมืองตองรับผิดตามมาตรา 105 วรรคแรก แตถา

กรรมการบริหารพรรคการเมืองคนใดไดดําเนินการตามสมควรเพื่อยับยั้งการโฆษณาที่มิชอบของ

ผูสมัครรายนั้น กรรมการบริหารพรรคการเมืองคนนั้นพนจากความรับผิดขางตนทั้งนี้ตามที่บัญญัติไว

ในมาตรา 105 วรรคสอง24 

ในกรณทีี่การปลอยปละละเลยดังกลาวเกิดขึ้นโดยบุคคลอื่นท่ีมิใชกรรมการบริหาร

พรรคการเมือง บุคคลนั้นไมตองรับผิดตามบทบัญญัติขางตน เนื่องจากบทบัญญัติขางตนตราขึ้นโดยมี

วัตถุประสงคเพ่ือทําใหการเลือกตั้งเปนไปโดยสุจริตและเที่ยงธรรม โดยกําหนดใหเปนหนาที่ของ

ผูบริหารพรรคการเมืองที่จะตองคอยสอดสองควบคุมความประพฤติของผูสมัครของตนใหเปนไปโดย

เรียบรอยและชอบดวยกฎหมาย แตทั้งนี้บุคคลที่มิใชกรรมการบริหารพรรคการเมืองอาจตองรับผิด

ตามบทบัญญัติขางตนในฐานะผูใชหรือผูสนับสนุน หากปรากฏวาไดกอใหกรรมการบริหารพรรค

การเมืองปลอยปละละเลยไมควบคุมผูสมัคร หรือชวยเหลือกรรมการบริหารพรรคผูนั้นในการปลอย

ปละละเลย 

 

                                           
24

 มาตรา 105 ในกรณีที่มีหลักฐานอันควรเชื่อไดวากรรมการบริหารพรรคการเมือง

ผูใดฝาฝนมาตรา 18 วรรคสอง หรือหัวหนาพรรคการเมือง กรรมการบริหารพรรคการเมือง ประธาน

สาขาพรรคการเมือง หรือกรรมการสาขาพรรคการเมือง ผูใดมีสวนรูเห็น ปลอยปละละเลย หรือทราบ

วามีการกระทําตามมาตรา 51 วรรคสอง หรือวรรคสาม แลวแตกรณี แตมิไดยับยั้งเพื่อมิใหมีการ

กระทําดังกลาว ตองระวางโทษจําคุกไมเกินหกเดือน หรือปรับไมเกินหนึ่งหมื่นบาท หรือทั้งจําทั้งปรับ 

ในกรณีที่บุคคลตามวรรคหนึ่งไดแสดงหลักฐานวามีการดําเนินการใด ๆ เพ่ือยับยั้งมิ

ใหมีการกระทําตามวรรคหนึ่งโดยสมควรแลว ใหผูนั้นพนจากความรับผิด แมวาจะยังคงมีการกระทํา

ความผิดโดยฝาฝนการยับยั้งนั้นก็ตาม 
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(2) สภาพปญหาที่เกิดขึ้นจากการบงัคับใชกฎหมาย 

สภาพปญหาที่เกิดข้ึนจากการบังคบัใชพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย

พรรคการเมือง พ.ศ. 2550 มาตรา 18 และ 105 แกการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดย

ใชทรัพยากรของรัฐอาจเกิดขึ้นไดหลายประการ ดังนี้ 

- มาตรา 18 วรรคสองกําหนดหนาที่ใหคณะกรรมการบริหารพรรคการเมืองมี

หนาที่ตองควบคุมไมใหผูซึ่งพรรคการเมืองสงเขาสมัครรับเลือกตั้ง กระทําการอยางใดอยางหนึ่งอัน

เปนการฝาฝนกฎหมาย ซึ่งจะทําใหการเลือกตั้งเปนไปโดยไมสุจริตและขาดเที่ยงธรรมนั้น จะใชบังคับ

เฉพาะชวงเวลาที่ประกาศใชพระราชกฤษฎีกาใหมีการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเทานั้น หาก

มิใชชวงเวลาดังกลาว ไมวาจะเปนชวงเวลากอนประกาศใชพระราชกฤษฎีกา หรือภายหลังที่พระราช

กฤษฎีกาสิ้นผลไปแลว คณะกรรมการบริหารพรรคไมตองรับผิด แมวาการกระทําของผูสมัครของ

พรรคตนจะเปนไปโดยฝาฝนกฎหมายและทําใหการเลือกตั้งเปนไปโดยไมสุจริตและขาดความเที่ยง

ธรรมก็ตาม ในแงนี้การควบคุมกระบวนการเลือกตั้งใหเปนไปอยางสุจริตและเกิดความเที่ยงธรรมจึง

มิไดเกิดข้ึนอยางตอเนื่อง และอาจกลายเปนชองวางใหเกิดการแสวงหาโอกาสในการประชาสัมพันธ

บุคคลหรือพรรคการเมืองขึ้นไดโดยงายขึ้น โดยตีความวาในชวงเวลาที่ไมมีกฎหมายกําหนดหาม

เทากับเปนชวงเวลาที่กฎหมายอนุญาตใหกระทําการในลักษณะที่จะทําใหการเลือกตั้งเกิดขึ้นโดยไม

สุจริตและเปนไปอยางไมเท่ียงธรรมได 

- การกําหนดใหกรรมการบริหารพรรคการเมืองหลุดพนความรับผิด หากสามารถ

แสดงหลักฐานวาไดมีการดําเนินการใด ๆ ตามสมควร เพื่อยับยั้งมิใหมีการกระทําท่ีเปนการฝาฝน

กฎหมาย ซึ่งจะทําใหการเลือกตั้งเปนไปโดยไมสุจริตและขาดเท่ียงธรรมนั้น มีขอบเขตเพียงใด และ

การกระทําอยางใดจึงจะถือวาเปนการยับยั้งตามสมควร และโดยเฉพาะอยางยิ่งในกรณีการ

ประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมือง เพียงคําบอกกลาวใหยุติการเผยแพรจะถือวาเปนการยับยั้ง

ตามสมควรแลวหรือไม 

- การกระทําที่เปนการฝาฝนตอมาตรา 18 วรรคสอง ตองรับโทษตามที่บัญญัติไว

ในมาตรา 105 โดยมีระวางโทษจําคุกไมเกินหกเดือน หรือปรบัไมเกินหนึ่งหมื่นบาท หรือทั้งจําทั้งปรับ 

มีปญหาในสวนของโทษปรับวาเหมาะสมกับรูปแบบการกระทําที่เปนการประชาสัมพันธบุคคลหรือ

พรรคการเมืองมากนอยเพียงใด การกําหนดอัตราโทษปรับไมเกินหนึ่งหมื่นบาทจะสามารถบรรลุ

วัตถุประสงคของการลงโทษที่ตองการทําใหผูกระทําผิดไมกลาฝาฝนกระทําความผิดไดหรือไม เพราะ

เม่ือพิจารณาถึงการกระทําที่เปนการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองที่ดําเนินการอยูใน

ปจจุบันนั้น หลายโครงการเปนการดําเนินการที่ตองใชจายเงินเปนจํานวนมากในระดับหลักแสนไป
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จนถึงหลายสิบลานบาท เชน การโฆษณาทางปายขนาดใหญริมถนน การโฆษณาทางทีวี การจัดงาน

นิทรรศการ 

4.1.2.3 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภา 

ผูแทนราษฎรและการไดมาซึ่งสมาชิกวุฒสิภา พ.ศ. 2550 มาตรา 57 , 106 , 137 และ 154 

ในสวนของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งสมาชิก 

สภาผูแทนราษฎรและการไดมาซึ่งสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2550 ไดกําหนดมาตรการที่เก่ียวของกับการ

ประชาสัมพันธโดยใชทรัพยากรของรัฐไวในสองกรณี คอื  

กรณีแรกเปนมาตรการทางอาญาทีถู่กกําหนดไวในมาตรา 5725 โดยมีวัตถุประสงค

เพื่อใหการปฏิบัติหนาท่ีของเจาหนาที่ของรัฐเปนไปอยางเที่ยงธรรม ไมกอใหเกิดความไดเปรียบ

เสียเปรียบแกผูสมัครรับเลือกตั้งหรือพรรคการเมืองรายใดรายหนึ่งเปนพิเศษ อันจะทําใหการแขงขัน

เลือกตั้งเกิดข้ึนอยางบริสุทธิ์ยุติธรรม ซึ่งมาตรการดังกลาวเปนการกําหนดหามเจาหนาที่ของรัฐกระทํา

การอันเปนการใชตําแหนงหนาที่โดยมิชอบดวยกฎหมายในทางที่เปนคุณหรือเปนโทษแกผูสมัครหรือ

พรรคการเมือง หากเจาหนาที่ของรัฐรายใดฝาฝนตองระวางโทษตามที่กําหนดไวในมาตรา 13726  

กรณีที่สองเปนมาตรการทางอาญาที่ ถูกกําหนดไวในมาตรา 10627 โดยมี

วัตถุประสงคเพ่ือคุมครองการเลือกตั้งใหเปนไปโดยสุจริตและเที่ยงธรรม อันจะทําใหผลการเลือกตั้งท่ี

เกิดขึ้นเปนที่ยุติและไดรับการยอมรับจากประชาชนโดยทั่วไป ซึ่งมาตรการดังกลาวเปนการกําหนด

หามบุคคลใด ๆ ไมวาบุคคลนั้นจะเปนเจาหนาที่ของรัฐหรือเอกชนกระทําการที่เปนประโยชนแก

ผูสมัครรับเลือกตั้งหรือพรรคการเมือง หากการกระทํานั้นจะทําใหการเลือกตั้งเปนไปโดยไมสุจริตและ

ขาดความเที่ยงธรรม ทั้งนี้มาตรการดังกลาวไดกําหนดใหคณะกรรมการการเลือกตั้งมีอํานาจออกคําสั่ง

ใหผูกระทําระงับการกระทําดังกลาวหรือออกคําสั่งใหแกไขการกระทําตามเงื่อนไขและระยะเวลาที่

                                           
25

 มาตรา 57 หามมิใหเจาหนาที่ของรัฐใชตําแหนงหนาที่โดยมิชอบดวยกฎหมาย

กระทําการใด ๆ เพ่ือเปนคุณหรือเปนโทษแกผูสมัครหรือพรรคการเมือง... 
26

 มาตรา 137 ผูใดฝาฝนมาตรา 20 มาตรา 53 มาตรา 57 วรรคหนึ่ง มาตรา 70 

หรือมาตรา 83 ตองระวางโทษจําคุกตั้งแตหนึ่งปถึงสิบป และปรับตั้งแตสองหมื่นบาทถึงสองแสนบาท 

และใหศาลสั่งเพิกถอนสิทธิเลือกตั้งมีกําหนดสิบป... 
27

 มาตรา 106 ในกรณีที่ปรากฏตอคณะกรรมการการเลือกตั้งวา ผูใดกระทําการ 

ใด ๆ เพื่อประโยชนแกผูสมัครหรือพรรคการเมืองใด อันอาจทําใหการเลือกตั้งมิไดเปนไปโดยสุจริต

และเที่ยงธรรม ใหคณะกรรมการการเลือกตั้งมีอํานาจออกคําสั่งใหผูนั้นระงับการกระทําหรือมีคาํสั่งให

แกไขการกระทําตามเงื่อนไขและระยะเวลาที่กําหนดได... 
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กําหนดได และในกรณีที่คณะกรรมการการเลือกตั้งไดออกคําสั่งไปแลว ปรากฏวาบุคคลที่ไดรับคําสั่ง

ไมปฏิบัติตามคําสั่งดังกลาวตองระวางโทษตามที่บัญญัติไวในมาตรา 15428 

(1) การบังคับใชกฎหมาย 

สําหรับกรณีแรก การบังคับใชพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการ

เลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและการไดมาซึ่งสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2550 มาตรา 57 วรรคหนึ่ง 

และมาตรา 137 นั้น เมื่อเปรียบเทียบกับการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากร

ของรัฐแลว จะพบวาการโฆษณาที่เปนไปโดยมิชอบนั้นอาจเกิดขึ้นไดทั้งกรณีที่เปนการประชาสัมพันธ

ตนเองหรือบุคคลอ่ืน(กรณีที่ตนหรือบุคคลอื่นนั้นลงสมัครรับเลือกตั้ง) หรือเปนการประชาสัมพันธ

พรรคการเมืองก็ได โดยจะตองปรากฏวาผูกระทําเปนเจาหนาที่ของรัฐเทานั้น และการกระทําตองเปน

การใชตําแหนงหนาที่โดยมิชอบดวยกฎหมาย นอกจากนี้การโฆษณาดังกลาวยังตองปรากฏวาเปนการ

ใชจายงบประมาณหรือทรัพยากรของรัฐโดยมิชอบดวยกฎหมายดวย จึงจะถือวาเจาหนาที่ของรัฐผูนั้น

กระทําการอันเปนการใชตําแหนงหนาที่โดยมิชอบดวยกฎหมาย ใหเปนคุณหรือเปนโทษแกผูสมัคร

หรือพรรคการเมือง ดวยการประชาสัมพันธตนเองหรือบุคคลอ่ืน(กรณีที่ตนหรือบุคคลอ่ืนนั้นลงสมัคร

รับเลือกตั้ง) หรือประชาสัมพันธพรรคการเมืองโดยมิชอบดวยกฎหมายตามที่บัญญัติไวในมาตรา 57 

วรรคหนึ่งและมีระวางโทษตามที่กําหนดไวในมาตรา 137 เชน ปลัดกระทรวงแรงงานลงนามในสัญญา

จางผลิตสื่อโฆษณาประเภทวีดีทัศนโดยปรากฏภาพเคลื่อนไหวพรอมเสียงของรัฐมนตรีวาการ

กระทรวงแรงงาน อันเปนการใชจายงบประมาณของรัฐโดยมิชอบดวยกฎหมาย เม่ือปรากฏขอเท็จจริง

วารัฐมนตรีคนดังกลาวไดลงสมัครรับเลือกตั้งเพ่ือดํารงตําแหนงสมาชิกสภาผูแทนราษฎรในชวงเวลาที่

กําลังจะมีการเลือกตั้ง การกระทําของปลัดกระทรวงแรงงานจึงเปนการกระที่ฝาฝนมาตรา 57 วรรค

หนึ่งดวยการประชาสัมพันธรัฐมนตรีซึ่งเปนผูสมัครรับเลือกตั้งโดยมิชอบดวยหนาที่ตามกฎหมาย 

แตถาการประชาสัมพันธตนเองหรือบุคคลอ่ืน(กรณีที่ตนหรือบุคคลอ่ืนนั้นลงสมัคร

รับเลือกตั้ง) หรือการประชาสัมพันธพรรคการเมืองขางตน ไดดําเนินการโดยบุคคลอ่ืนซึ่งมิใชเจาหนาที่

ของรัฐ หรือหากเปนเจาหนาที่ของรัฐแตมิไดกระทําการใด ๆ ที่เปนการใชตําแหนงหนาท่ีโดยมิชอบ

ดวยกฎหมายเพ่ือเปนคุณหรือเปนโทษแกผูสมัครรับเลือกตั้งหรือพรรคการเมือง เชนนี้บุคคลนั้นยอม

ไมมีความผิดตามบทบัญญัติขางตน เนื่องจากบทบัญญัติขางตนถูกตราขึ้นโดยมีวัตถุประสงคเพ่ือ

ปองกันมิใหเจาหนาที่รัฐใชตําแหนงหนาที่โดยมิชอบ อันจะทําใหเกิดความไดเปรียบเสียเปรียบกัน

                                           
28

 มาตรา 154 ผูใดไมปฏิบัติตามคําสั่งของคณะกรรมการการเลือกตั้งตามมาตรา 

106 หรือฝาฝนมาตรา 112 ตองระวางโทษจําคุกไมเกินหนึ่งป หรือปรับไมเกินสองหมื่นบาท หรือทั้ง

จําทั้งปรับ... 
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ในทางการเมืองระหวางผูสมัครรับเลือกตั้งและพรรคการเมือง เชน นาย ก เปนประชาชนทั่วไปมิไดมี

ตําแหนงหนาท่ีในทางราชการไดใหชวยเหลือนาย ข ซึ่งเปนเจาหนาท่ีของรัฐในการจัดทําสื่อ

ประชาสัมพันธท่ีปรากฏรูปของนาย ค ผูสมัครรับเลือกตั้งในการเลือกตั้งที่กําลังจะมีขึ้น โดยการจัดทํา

สื่อประชาสัมพันธดังกลาวเปนการใชงบประมาณแผนดินโดยมิชอบดวยกฎหมาย เชนนี้เมื่อ นาย ก 

ไมใชเจาหนาที่ของรัฐยอมไมอาจกระทําความผิดตามมาตรา 57 วรรคหนึ่งประกอบมาตรา 137 ได 

แตทั้งนี้นาย ก ยังตองรับผิดในฐานะเปนผูสนับสนุนเจาหนาที่ของรัฐในการกระทําความผิดตามมาตรา 

57 วรรคหนึ่งประกอบมาตรา 137 เนื่องจากการเปนผูสนับสนุนในความผิดดังกลาวไมตองการ

องคประกอบในเรื่องการเปนเจาหนาที่ของรัฐ และนาย ก อาจตองรับผิดในฐานะผูใชนาย ข ใหกระทํา

ความผิดหากปรากฏขอเท็จจริงวานาย ก ไดกอใหนาย ข ซึ่งเปนเจาหนาที่ของรัฐกระทําความผิด

ดังกลาว 

สําหรับกรณีที่สอง การบังคับใชพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการ

เลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและการไดมาซึ่งสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2550 มาตรา 106 และมาตรา 

154 นั้น เมื่อเปรียบเทียบกับการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐแลว

จะพบวาการโฆษณาที่เปนไปโดยมิชอบนั้น อาจเกิดขึ้นไดทั้งกรณีที่เปนการประชาสัมพันธตนเองหรือ

บุคคลอ่ืน(กรณีที่ตนหรือบุคคลอื่นนั้นลงสมัครรับเลือกตั้ง) หรือเปนการประชาสัมพันธพรรคการเมือง

ก็ได โดยการกระทําดังกลาวจะเปนความผิดตอเมื่อผูโฆษณาไมปฏิบัติตามคําสั่งของคณะกรรมการการ

เลือกตั้งท่ีไดสั่งใหผูโฆษณาระงับการโฆษณาหรือแกไขการโฆษณาตามเงื่อนไขและระยะเวลาที่กําหนด 

เชน นาย ก ซึ่งเปนนายกสภาทนายความไดดําเนินการใชจายเงินท่ีไดรับจัดสรรมาจากรัฐเพ่ือจัดทําสื่อ

โฆษณาประเภทแผนพับแจกจายไปยังสมาชิกสภาทนายความ โดยมีเนื้อหาเปนการโฆษณาบุคคลซึ่ง

เปนผูสมัครรับเลือกตั้งที่อดีตเคยดํารงตําแหนงนายกสภาทนายความในชวงเวลากอนที่นาย ก จะดํารง

ตําแหนง และปรากฏวาคณะกรรมการการเลือกตั้งมาพบแผนพับดังกลาวจึงมีคําสั่งใหนาย ก ระงับ

การเผยแพรแผนพับนั้น แตตอมามีการตรวจสอบพบวานาย ก ไมไดระงับการเผยแพร โดยยังคง

แจกจายแผนพับนั้นไปยังสมาชิกสภาทนายความอยู เชนนี้ยอมถือวานาย ก ไดฝาฝนคําสั่งของ

คณะกรรมการการเลือกตั้ง การกระทําของนาย ก จึงมีความผิดและตองไดรับโทษตามมาตรา 106 

ประกอบมาตรา 154 

แตถาผูกระทําการโฆษณาที่เปนการใชงบประมาณของรัฐดังกลาวไดดําเนินการ

ระงับการเผยแพรการโฆษณานั้น หรือแกไขโฆษณานั้นตามเงื่อนไขและระยะเวลาที่คณะกรรมการการ

เลือกตั้งกําหนด เชนนี้ผูกระทําไมมีความผิดตามบทบัญญัติขางตน แตทั้งนี้การกระทําดังกลาวอาจเปน

ความผิดตามกฎหมายอื่นได เชน ตามตัวอยางกอนหนานี้ หากนาย ก ดําเนินการระงับการเผยแพร

โฆษณาที่เปนการใชงบประมาณของรัฐโดยมิชอบหรือแกไขการโฆษณานั้นภายในเงื่อนไขและ
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กําหนดเวลาที่คณะกรรมการการเลือกตั้งกําหนด เชนนี้นาย ก ยอมไมมีความผิดตามบทบัญญัติขางตน 

แตไมมีผลทําใหการกระทําของนาย ก ที่เปนความผิดตามกฎหมายอ่ืนกลายเปนไมผิดกฎหมายไปดวย 

(2) สภาพปญหาที่เกิดขึน้จากการบังคับใชกฎหมาย 

สําหรับกรณีแรก สภาพปญหาที่เกิดขึ้นจากการบังคับใชพระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและการไดมาซึ่งสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2550 

มาตรา 57 และมาตรา 137 แกการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ

อาจเกิดขึ้นไดหลายประการ ดังนี ้

- มาตรา 57 วรรคหนึ่งที่กําหนดหามเจาหนาที่ของรัฐใชตําแหนงหนาที่โดยมิชอบ

กระทําการใด ๆ เพ่ือเปนคุณหรือเปนโทษแกผูสมัครหรือพรรคการเมือง มีขอสังเกตวาความหมายของ

เจาหนาที่ของรัฐตามที่ปรากฏในบทบัญญัติดังกลาวมีความหมายวาอยางไรและมีขอบเขตกวางหรือ

แคบเพียงใด และเจาหนาที่ของรัฐตามที่ปรากฏในบัญญัตินั้นจะมีความหมายกวางโดยรวมไปถึง

เอกชนผูรับมอบภารกิจของรัฐดวยหรือไม 

- มาตรา 57 วรรคหนึ่งมีสาระสําคัญแตกตางอยางไรกับพระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญวาดวยคณะกรรมการการเลือกตั้ง พ.ศ. 2550 มาตรา 29 วรรคแรก และหากไมแตกตาง

กัน การกระทําที่เปนไปโดยสุจริตของบุคคลตามที่ระบุไวในมาตรา 57 วรรคหนึ่งควรไมตองรับโทษ

ทางแพง ทางปกครอง และทางอาญา เชนเดียวกับบุคคลตามมาตรา 29 วรรคหนึ่งที่กระทําการโดย

สุจริตหรือไม 

- ในมาตรา 137 ไดกําหนดระวางโทษสําหรับผูฝาฝนมาตรา 57 วรรคหนึ่ง ไวโดย

มีระวางโทษจําคุกตั้งแตหนึ่งปถึงสิบป และปรับตั้งแตสองหมื่นบาทถึงสองแสนบาท มีขอสังเกตวา การ

กําหนดระวางโทษปรับไวสูง จะสามารถบรรลุวัตถุประสงคในการกําหนดโทษทางอาญาไดมากนอย

เพียงใด เนื่องจากการกระทําท่ีเปนการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของ

รัฐที่เกิดขึ้นในปจจุบัน หลายกรณีเปนการกระทําที่มีผลประโยชนตอบแทนสูงมาก หากผลประโยชนที่

เกิดขึ้นแกผูกระทําผิดมีจํานวนมากกวาอัตราโทษปรับที่กําหนดไวเปนอยางมาก การกําหนดระวาง

โทษปรับไวในอัตราดังกลาวยอมไมสามารถบรรลุวัตถุประสงคในการกําหนดโทษทางอาญาไดอยาง

แทจริง 

สําหรับกรณีที่สอง สภาพปญหาที่เกิดขึ้นจากการบังคับใชพระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและการไดมาซึ่งสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2550 

มาตรา 106 และมาตรา 154 แกการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ

อาจเกิดขึ้นไดหลายประการ ดังนี ้
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- การกระทําของบุคคลใด ๆ ตามที่ปรากฏในมาตรา 106 รวมถึงการงดเวนการ

กระทําดวยหรือไม เนื่องจากการกระทําท่ีเปนไปเพ่ือประโยชนแกผูสมัครหรือพรรคการเมืองอาจ

เกิดขึ้นโดยการงดเวนการกระทําก็ได และการงดเวนดังกลาวอาจสงผลทําใหการเลือกตั้งมิไดเปนไป

โดยสุจริตหรือเที่ยงธรรมไดเชนเดียวกัน เชน กรณีที่เอกชนรายหนึ่งประกาศจะสนับสนุนผูสมัครราย

หนึ่งในการหาเสียงเลือกตั้ง โดยใชจายเงินสวนตัว ตอมาปรากฏวาเอกชนรายนั้นยุติการสนับสนุน

ผูสมัครรายนั้น แลวหันกลับไปสนับสนุนผูสมัครอีกรายหนึ่งแทน โดยที่ผูสมัครรายแรกเห็นวาเอกชน

รายดังกลาวจะสนับสนุนตนเต็มที่จึงมิไดดําเนินการหาผูสนับสนุนเพ่ิมเติม หรือมีขอตกลงกับ

ผูสนับสนุนวาหามดําเนินการหาผูสนับสนุนรายอื่น เชนนี้จะอยูในอํานาจของคณะกรรมการการ

เลือกตั้งที่จะออกคําสั่งดวยหรือไม เนื่องจากการกระทําดังกลาว หากเกิดข้ึนในชวงเวลาที่การหาเสียง

เปนไปอยางเขมขน การหาผูสนับสนุนรายใหมยอมไมใชเรื่องงาย และการไดมาซึ่งผูสนับสนุนรายใหม

อาจไมทันตอสถานการณ การกระทําดังกลาวยอมถือไดวาเปนการกระทําท่ีไมสุจริตและสามารถสราง

ความไมเท่ียงธรรมใหเกิดขึ้นในการเลือกตั้งได 

- การกระทําที่ระบุไวในมาตรา 106 นั้นมีความหมายเฉพาะการกระทําที่เกิดขึ้น

โดยจงใจเพียงอยางเดียว หรือหมายความรวมถึงการกระทําที่เกิดขึ้นโดยประมาทเลินเลอดวย และ

บุคคลท่ีระบุไวในมาตรา 106 นั้นรวมถึงนิติบุคคลดวยหรือไม เนื่องจากการสนับสนุนผูสมัครรับ

เลือกตั้งหรือพรรคการเมืองในหลายครั้งก็กระทําโดยนิติบุคคล เชน บริษัทเอกชน สภาวิชาชีพ เปนตน 

- การฝาฝนไมปฏิบัติตามคําสั่งของคณะกรรมการการเลือกตั้งที่สั่งตามมาตา 106 

นั้น หากเปนการฝาฝนคําสั่งเนื่องจากเห็นวาคาํสั่งที่ออกนั้นเปนคําสั่งที่ไมชอบดวยกฎหมาย หรือยังไม

เปนที่แนชัดวาจะทําใหการเลือกตั้งเปนไปโดยไมสุจริตและไมเที่ยงธรรม เชนนี้ผูกระทํายังคงตอง

ปฏิบัติตามคําสั่งหรือไม และหากปรากฏในภายหลังวาเปนคําสั่งที่ไมชอบดวยกฎหมายจะสงผล

กระทบถึงการเลือกตั้งเพียงใด 

- การฝาฝนมาตรา 106 โดยไมปฏิบัติตามคําสั่งของคณะกรรมการการเลือกตั้งที่สั่ง

ใหระงับการกระทําหรือสั่งใหแกไขการกระทําตามเงื่อนไขและระยะเวลาที่กําหนดไว มีระวางโทษ

ตามที่บัญญัติไวในมาตรา 154 คือจําคุกไมเกินหนึ่งป หรือปรับไมเกินสองหม่ืนบาท หรือทั้งจําทั้งปรับ 

เห็นไดชัดวาการกําหนดโทษปรับไมเกินสองหมื่นบาทไวในลักษณะตายตัวยอมไมสอดคลองกับการ

โฆษณาที่เกิดขึ้นในปจจุบัน เพราะการโฆษณาในบางครั้งมีคาใชจายท่ีสูงกวาคาปรับจํานวนมาก การ

กําหนดระวางโทษปรับไวเชนนี้นาจะมีปญหาวา ไมสามารถบรรลุวัตถุประสงคของการกําหนดโทษทาง

อาญาที่เปนไปเพ่ือปองกันหรือปราบปรามมิใหมีการกระทําความผิดเกิดข้ึนใหมหรือมิใหมีการกระทํา

ความผิดซ้ํา 
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4.2 รางพระราชบญัญตัิการโฆษณาประชาสัมพันธของภาครัฐ พ.ศ. .... 

 

เปนที่ตระหนักกันโดยทั่วไปวาปญหาการทุจริตเปนปญหาที่บอนทําลายสังคมไทยมา

เปนระยะเวลายาวนาน สวนหนึ่งก็มีสาเหตุมาจากการขาดมาตรการท่ีมีประสิทธิภาพที่จะใชจัดการกับ

ปญหาการทุจริต และอีกสวนหนึ่งก็มีสาเหตุมาจากการไมตระหนักถึงหนาที่รับผิดชอบของตน โดยมุง

ที่จะกอบโกยผลประโยชนสาธารณะไปเปนของสวนตนหรือพวกพองอยางมิชอบ หลายครั้งการทุจริต

ไดนําไปสูความความวุนวายหลายอยางในสังคม เชน กอใหเกิดความไมเทาเทียมกัน การเลือกปฏิบัติ 

ความไมไววางใจซึ่งกันและกัน การแบงฝกแบงฝาย และการแตกความสามัคค ีเปนตน และบอยครั้งที่

ปญหาการทจุริตของผูดํารงตําแหนงระดับสูงในหนวยงานของรัฐ ไมวาจะเปนขาราชการการเมืองหรือ

ขาราชการประจําไดนําไปสูความขัดแยงทางการเมือง ทายที่สุดหากไมสามารถพ่ึงพากระบวนการ

ยุติธรรมที่มีอยูในระบบปกติได ปญหาการทุจริตที่เกิดข้ึนก็มักจะลุกลามไปสูการใชความรุนแรง และ

จบลงดวยการเขาควบคุมอํานาจในการบริหารประเทศโดยฝายกองทัพ และยิ่งประชาชนมีแนวคิดที่

ยอมรับการแกปญหาดวยรูปแบบที่อยูเหนือกฎหมายดังกลาว ยิ่งสงผลรายแรงตอการพัฒนาประเทศ

ในดานตาง ๆ เชน การสรางเสถียรภาพในทางเศรษฐกิจและการเมือง การสรางคานิยมในการเคารพ

ซึ่งกันและกัน การยอมรับฟงความคิดเห็นซึ่งกันและกัน การรักษาไวซึ่งคุณคาของการปกครองใน

ระบอบประชาธิปไตย ฯลฯ 

การใชจายงบประมาณเพ่ือการโฆษณาประชาสัมพันธของภาครัฐที่เปนอยูในปจจุบัน

ก็เปนอีกปญหาหนึ่งของการทุจริต การแกไขปญหาที่ผานมามีอุปสรรคในหลายเรื่อง ไมวาจะเปนเรื่อง

มาตรการทางกฎหมายที่ใชควบคุมปญหาดังกลาวขาดประสิทธิภาพ บุคคลที่มีสวนเก่ียวของในการ

โฆษณาประชาสัมพันธขาดสํานึกในเรื่องหนาที่ของตนที่มีตอการใชจายทรัพยากรของรัฐ ซึ่งถือเปน

ทรัพยากรของประชาชนทุกคน และการมุงใชจายทรัพยากรของรัฐเพ่ือการโฆษณาประชาสัมพันธ

เพียงเพราะตองการแสวงหาผลประโยชนจากการใชจาย ไมวาจะเปนการกินสวนตางของราคาจัดซื้อ

จัดจาง หรือการแสวงหาประโยชนในรูปแบบอ่ืน แมวาปญหาที่เกิดขึ้นกับการใชจายเงินเพื่อการ

โฆษณาประชาสัมพันธของภาครัฐจะไมโดดเดนถึงขนาดเปนปจจัยสําคัญที่นําไปสูการตอตานการใช

อํานาจรัฐและความวุนวายทางการเมือง แตก็เปนที่ตระหนักดีวาปญหาดังกลาวเปนปจจัยที่จะเสริมให

การตอตานการใชอํานาจรัฐและความวุนวายทางการเมืองทวีความรุนแรงข้ึนได  

 

4.2.1 ความเปนมา 

จากวิกฤติการณการเมืองของประเทศไทยที่เกิดขึ้นในชวงปลายป พ.ศ. 2556 

ตอเนื่องถึงชวงกลางป พ.ศ. 2557 อันสืบเนื่องมาจากความพยายามของรัฐบาลพรรคเพ่ือไทยที่จะออก
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กฎหมายนิรโทษกรรม เพื่อใหบุคคลหรือประชาชนที่เก่ียวของกับการชุมนุมทางการเมือง การแสดง 

ออกทางการเมือง ความขัดแยงทางการเมือง หรือที่ถูกกลาวหาวาเปนผูกระทําความผิด โดยคณะ

บุคคลหรือองคกรท่ีจัดตั้งข้ึนภายหลังการรัฐประหารเมื่อวันที่ 19 กันยายน พ.ศ. 25549 รวมทั้ง

องคกรหรือหนวยงานที่ดําเนินการในเรื่องดังกลาวสืบเนื่องตอมาระหวาง พ.ศ. 2547 ถึงวันที่ 8 

สิงหาคม พ.ศ. 2556 พนจากความผิดและความรับผิดโดยสิ้นเชิง29 ความพยายามดังกลาวไดถูก

ตอตานอยางหนักจากหลายฝายที่ไมเห็นดวย โดยมองวาการนิรโทษกรรมดงักลาวจะเอื้อประโยชนให

บุคคลท่ีกระทําการอันเปนการทุจริตพนจากความผิดและไมตองรับผิดในสิ่งที่ไดกระทํา นําไปสูการ

ชุมนุมประทวงของคณะกรรมการประชาชนเพ่ือการเปลี่ยนแปลงประเทศไทยใหเปนประชาธิปไตยที่

สมบูรณอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข หรือ กปปส. (People's Democratic Reform 

Committee : PDRC) ซึ่งมีนายสุเทพ เทือกสุบรรณ เลขาธิการ กปปส. และเปนสมาชิกพรรค

ประชาธิปตยเปนผูนําการชุมนุม การชุมนุมดังกลาวยังคงดําเนินอยูแมภายหลังวุฒิสภาจะไดลงมติ

อยางเปนเอกฉันทไมเห็นชอบตอรางพระราชบัญญัติดังกลาวแลว โดยไดเปลี่ยนวัตถุประสงคในการ

ชุมนุมจากเดิมที่เปนเพียงการตอตานรางพระราชบัญญัตินิรโทษกรรมดังกลาวไปเปนการชุมนุม

ประทวงขับไลนางสาวยิ่งลักษณ ชินวัตร ออกจากการดํารงตําแหนงนายกรัฐมนตร ี

ตอมานางสาวยิ่งลักษณ ชินวัตรไดตัดสินใจยุบสภาผูแทนราษฎรเพ่ือเปดทางใหมีการ

เลือกตั้งใหม แตการชุมนุมของกลุม กปปส. ยังคงดํารงอยู โดยมีวัตถุประสงคกดดันใหนางสาวยิ่ง

ลักษณ ชินวัตร และคณะลาออกจากการเปนนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีรักษาการ เพื่อเปดทางใหมี

การปฏิรูปประเทศกอนจึงคอยดําเนินการเลือกตั้ง แมคณะกรรมการการเลือกตั้งจะไดจัดใหมีการ

เลือกตั้งทั่วไปขึ้นในวันที่ 2 กุมภาพันธ พ.ศ. 2557 แตกลับปรากฏวากลุม กปปส. ไดดําเนินการ

ขัดขวางการเลือกตั้ง สงผลใหไมสามารถจัดใหมีการเลือกตั้งไดในบางเขตเลือกตั้งของกรุงเทพมหานคร

และภาคใต เหตุการณดังกลาวไดนําไปสูภาวะสุญญากาศทางการเมืองของประเทศ  

อีกทั้งเมื่อวันที่ 7 พฤษภาคม พ.ศ. 2557 ศาลรัฐธรรมนูญไดอานคําวินิจฉัยในคดีที่

นายไพบูลย นิติตะวัน ขอใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาสถานภาพความเปนรัฐมนตรีของนางสาวยิ่ง

ลักษณ ชินวัตร วาสิ้นสุดลงเฉพาะตัวหรือไม จากกรณีการแตงตั้งโยกยายนายถวิล เปลี่ยนศรี 

เลขาธิการสภาความมั่นคงแหงชาติ หรือ สมช. โดยไมชอบดวยกฎหมาย ศาลรัฐธรรมนูญมีมติเปนเอก

ฉันทวาการกระทําของนางสาวยิ่งลักษณ ชินวัตร ตองดวยรัฐธรรมนูญ มาตรา 266 (2) และ (3) ซึ่ง

                                           
29

 มาตรา 3 แหงรางพระราชบัญญัตินิรโทษกรรมแกผูซึ่งกระทําความผิดเนื่องจาก

การชุมนุมทางการเมอืง การแสดงออกทางการเมืองของประชาชน พ.ศ. .... (ฉบับซึ่งสภาผูแทนราษฎร

ลงมติเห็นชอบแลว) 
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เปนการใชสถานะหรือตําแหนงการเปนนายกรัฐมนตรีเขาไปกาวกายหรือแทรกแซง เพ่ือประโยชนของ

ตนเองและของผูอ่ืน ในเรื่องการบรรจุ แตงตั้ง โยกยาย โอน หรือการพนจากตําแหนงของขาราชการ

ซึ่งมีตําแหนงหรือเงินเดือนประจําและมิใชขาราชการการเมือง และถือเปนการกระทําตามรัฐธรรมนูญ 

มาตรา 268 อันมีผลทําใหความเปนรัฐมนตรีของนางสาวยิ่งลักษณ ชินวัตร สิ้นสุดลงเปนการเฉพาะตัว

ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 182 วรรคหนึ่ง (7) และใหรัฐมนตรีที่รวมในการประชุมแตงตั้งโยกยายนาย

ถวิล เปลี่ยนศรีในครั้งนั้นสิ้นสุดสภาพการเปนรัฐมนตรีดวย30 แมวาการดํารงตําแหนงในขณะนั้นจะ

เปนเพียงตําแหนงนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีรักษาการก็ตาม 

เม่ือวันที่ 19 พฤษภาคม พ.ศ. 2557 ตัวแทนวุฒิสภาไดหารือกับนายนิวัฒนธํารง  

บุญทรงไพศาล รองนายกรัฐมนตรีซึ่งรักษาการในตําแหนงนายกรัฐมนตรเีพ่ือขอใหลาออก อันจะเปน

การเปดทางใหมีนายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรีคนกลาง แตไมสําเร็จ เนื่องจากรัฐมนตรีที่เหลือ

ยืนยันไมลาออก โดยวุฒิสภายังคงเดินหนาเพื่อเสนอนายกรัฐมนตรีคนกลางตอไป สรางความไมพอใจ

ใหแกกลุมแนวรวมประชาธิปไตยตอตานเผด็จการแหงชาติ  หรือ นปช.  (United Front of 

Democracy Against Dictatorship : UDD) และขู จะชุมนุมหากวุฒิสภายังคงเดินหน าเสนอ

นายกรัฐมนตรีคนกลางตามบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 มาตรา 7 แมวากลุม กปปส. จะได

สนับสนุนใหนายสุรชัย เลี้ยงบุญเลิศชัย วาที่ประธานวุฒิสภา เสนอนายกรัฐมนตรีคนกลาง แตกลับ

ปรากฏวากลุม กปปส. ไดนัดใหมีการชุมนุมใหญในระหวางวันที่ 23 – 25 พฤษภาคม พ.ศ. 2557 ขึ้น 

โดยไมรอข้ันตอนการดําเนินการของวุฒิสภากอน และประกาศวาหากไมชนะการชุมนุมจะสลายการ

ชุมนุมและยอมมอบตัวในวันท่ี 27 พฤษภาคม พ.ศ. 2557 เมื่อการชุมนุมเริ่มสอแวววาจะเกิดเหตุ

จลาจลอยางรุนแรงในหลายพื้นที่ พลเอกประยุทธ จันทรโอชาในฐานะผูบัญชาการทหารบกจึงได

ประกาศใชกฎอัยการศึกขึ้นในวันที่ 20 พฤษภาคม พ.ศ. 2557 เพ่ือควบคุมสถานการณดังกลาว และ

ในวันตอมาพลเอกประยุทธ จันทรโอชาในฐานะผูอํานวยการรักษาความสงบเรียบรอย (ผอ.รส.) ได

เชิญตัวแทน 7 ฝายที่เก่ียวของกับสถานการณความวุนวาย ประกอบไปดวย ตัวแทนรัฐบาล ตัวแทน

วุฒิสภา ตัวแทนพรรคเพ่ือไทย ตัวแทนพรรคประชาธิปตย ตัวแทนคณะกรรมการการเลือกตั้ง ตัวแทน

กลุม กปปส. และตัวแทนกลุม นปช. เขารวมประชุมเพ่ือหาทางออกใหกับประเทศท่ีสโมสรทหารบก 

แตที่ประชุมไมอาจหาขอสรุปไดโดยยังคงยืนยันจุดยืนเดิมของตน และแมจะไดมีการประชุมกันอีกครั้ง

                                           
30

 คําวินิจฉัยที่ 9/2557 ของศาลรัฐธรรมนูญ เรื่อง ประธานวุฒิสภาสงคํารองของ

สมาชิกวุฒิสภาเพ่ือขอใหศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยวาความเปนรัฐมนตรีของ 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 ก็ยังไมอาจหาขอสรุปได สงผลใหพลเอกประยุทธ จันทรโอชา

ตัดสินใจเขาควบคุมอํานาจการปกครองจากรัฐบาลรักษาการ31 โดยแตงตั้งคณะรักษาความสงบ

แหงชาติ หรอื คสช. (National Council for Peace and Order : NCPO) ขึ้น เพ่ือใชอํานาจปกครอง

ประเทศ 

การดําเนินงานภายใตการบริหารงานของคณะรักษาความสงบแหงชาติ ไดแบงกรอบ

การดําเนินงานออกเปน 3 ระยะคือ32 

ระยะที่ 1 เปนการยุติความขัดแยงท่ีเกิดข้ึนในชวงเวลาที่ผานมา และเรงสรางความ

ปรองดองสมานฉันทใหเกิดขึ้นโดยเร็ว ภายในระยะเวลา 2 - 3 เดือน เพ่ือเตรียมความพรอมในการเขา

สูการดําเนินงานในระยะที่ 2  

ระยะท่ี 2 เปนระยะท่ีจะมีการจัดใหมีรัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราว เพ่ือจัดตั้งสภานิติ

บัญญัติ และจัดใหมีคณะรัฐบาลขึ้นทําหนาที่ในการบริหารราชการแผนดิน รวมทั้งจัดใหมีกฎหมายที่

จําเปนเรงดวน นอกจากนี้ยังจัดใหมีสภาปฏิรูปแหงชาติและองคกรตาง ๆ เพ่ือทําหนาที่ปฏิรูป

การเมืองและดานอ่ืน ๆ และทายที่สุดจะจัดใหมีการยกรางรัฐธรรมนูญฉบับใหมที่เปนการวางกติกา

ทางการเมืองอยางรัดกุม เหมาะสม สามารถปองกันและปราบปรามการทุจริตได รวมท้ังสามารถ

ตรวจสอบการใชอํานาจรัฐไดอยางมีประสิทธิภาพ รวดเร็ว และเปนธรรม เพื่อปูทางไปสูการ

ดําเนินงานในระยะที่ 3  

ระยะท่ี 3 เปนชวงที่จะจัดใหมีการเลือกตั้งตามระบอบประชาธิปไตยโดยสมบูรณ 

เพ่ือใหเกิดการยอมรับจากทุกฝาย โดยมีหลักเกณฑทางกฎหมายที่ทันสมัย เปดโอกาสใหคนดี สุจริต 

และมีคุณธรรมเขามาปกครองประเทศตามหลักธรรมาภิบาล 

ภายใตกรอบการดําเนินงานในระยะที่ 2 ไดมีการจัดตั้งสภาปฏิรูปแหงชาติข้ึนเพื่อ

ทําการศึกษาและเสนอแนะความเห็นตาง ๆ อันจะสงผลใหเกิดการปฏิรูปประเทศอยางรอบดาน ทั้งนี้

สภาปฏิรูปแหงชาติไดมีการศึกษาคนควาและวิเคราะหขอสนเทศ ตลอดจนประมวลความรูและ

ความเห็นจากผูทรงคุณวุฒิ ผูเชี่ยวชาญ และรวมถึงประชาชนอยางตอเนื่อง ทั้งโดยทางตรงและโดย

                                           
31

 ผูจัดการออนไลน, “รายงานพิเศษ : ยอนรอย...รัฐประหาร 22 พ.ค. 2557!!,” 

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

ID=9580000058362. 
32

 กองอํานวยการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร, สํานักนโยบายและ

ยุทธศาสตรความมั่นคง, “Road Map 3 ข้ัน ของ คสช.,” สืบคนเม่ือวันที่ 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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ทางออม โดยไดกําหนดวาระที่สําคัญในการปฏิรูปประเทศไวถึง 37 วาระ และกําหนดวาระพัฒนาที่

จะตองดําเนินการตอเนื่องภายหลังจากการปฏิรูปแลวอีก 6 วาระ ซึ่งวาระปฏิรูปเรื่องที่ 1 เปนเรื่อง

การปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบ มีคณะกรรมาธิการปฏิรูปการปองกันและ

ปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบเปนผูรับผิดชอบดําเนินการ โดยแบงการปฏิรูปตามวาระ

ขางตนออกเปน 5 เรื่องที่สําคัญคือ  

1) การปฏิรูปการปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบ  

2) การปลูกฝง เสริมสรางคุณธรรม จริยธรรม ความโปรงใส และการมีสวนรวมใน

การปองกันการทุจริตประพฤติมิชอบ  

3) การปฏิรูปองคกรอิสระที่มีหนาท่ีดานการปองกันและปราบปรามการทุจริต 

คอรรัปชัน  

4) การปฏิรูปสิทธิในการรับรูและการเขาถึงขอมูลขาวสารสาธารณะ 

5) การปฏิรูปการโฆษณาประชาสัมพันธของภาครัฐ 

ในการดําเนินงานตามวาระท่ี 1 เรื่องการปฏิรูปการโฆษณาประชาสัมพันธของ

ภาครัฐนั้น คณะกรรมาธิการปฏิรูปการปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบ และ

คณะกรรมาธิการปฏิรูปการสื่อสารมวลชนและเทคโนโลยีสารสนเทศ มีความเห็นตรงกันวาการ

แทรกแซงสื่อมวลชนโดยกลุมการเมืองและกลุมผลประโยชนทางการเมืองบางกลุมในสังคมไทยเปน

เปนปญหาที่ซับซอนและรุนแรงจําเปนตองใหความสําคัญ อีกทั้งการท่ีสื่อมวลชนบางกลุมยังขาด

คุณธรรมและไรความรับผิดชอบ และการท่ีนักการเมืองและเจาหนาที่ของรัฐยังคงปฏิบัติหนาที่โดยไม

สุจริตและไมโปรงใส ประกอบกับการขาดกลไกท่ีมีประสิทธิภาพในการกํากับดูแล จะยิ่งสงผลให

ปญหาการแทรกแซงสื่อของผูนําทางการเมืองและหนวยงานรัฐทวีความรุนแรงมากขึ้น นํามาซึ่งปญหา

การทุจริตคอรรัปชัน การขัดระหวางผลประโยชน การนําเสนอขาวที่บิดเบือน การขาดความเปนกลาง 

การแทรกแซงสื่อมวลชน การแบงแยกของสื่อสารมวลชนคายตาง ๆ และนําไปสูปญหาความขัดแยงใน

สังคมไทย คณะกรรมาธิการทั้งสองคณะจึงไดผานมติใหตั้งคณะอนุกรรมาธิการปฏิรูปการใช

งบประมาณภาครัฐในการโฆษณาประชาสัมพันธ อันประกอบไปดวยผูแทนจากคณะกรรมาธิการทั้ง

สองคณะและผูทรงคุณวุฒิที่เก่ียวของเปนคณะอนุกรรมการรวมกัน เพื่อศึกษาประเด็นปญหาและ

กําหนดแนวทางและขอเสนอแนะในการปฏิรูปประเทศ โดยเนนการวิเคราะหสถานการณ ชองทาง

และโอกาสในการแทรกแซงสื่อสาธารณะ ปญหาอันเปนผลมาจากการแทรกแซงสื่อสาธารณะ 
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ตลอดจนการใชทรัพยากรและงบประมาณในการโฆษณาประชาสัมพันธโดยหนวยงานภาครัฐและผูนํา

ทางการเมืองระดับตาง ๆ และเสนอแนวทางการกําหนดกฎหมายเพ่ือแกไขปญหาดังกลาว33 

จากการศึกษาของคณะอนุกรรมาธิการปฏิรูปการใชงบประมาณภาครัฐในการ

โฆษณาประชาสัมพันธสามารถสรุปผลการพิจารณาศึกษาวิเคราะหไดวา การใชจายเงินเพ่ือการ

ประชาสัมพันธของภาครัฐกอใหเกิดปญหาที่รุนแรงข้ึนใน 3 สวน คือ34 

สวนแรก เปนปญหาเรื่องความเปนอิสระในการทําหนาที่ของสื่อมวลชน โดยพบวา

การใชจายเงินของรัฐในการโฆษณาประชาสัมพันธกอใหเกิดการใชอิทธิพลในการครอบงําสื่อ ทั้งที่

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 ไดวางหลักการสําคัญเพ่ือปองกันความเปนอิสระของสื่อมวลชนไมใหถูกแทรกแซง

โดยรัฐผานงบประมาณแผนดินไว คือ “การใชเงินหรือทรัพยสินอ่ืน เพ่ืออุดหนุนกิจการหนังสือพิมพ

หรือสื่อมวลชนอื่นของเอกชน รัฐจะกระทํามิได” 

สวนที่สอง เปนปญหาเรื่องการรั่วไหล การทุจริต และการแสวงหาประโยชนโดยมิ

ชอบจากเงินงบประมาณที่ใชจายไปเพื่อการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐ โดยการใชจายเงินดังกลาว

ไมมีมาตรการในการควบคุมและปองกันการใชจายเงินที่มีประสิทธิภาพ อันจะทําใหการใชจายเงิน

เปนไปตามข้ันตอนที่กฎหมายกําหนด และสงผลใหการใชจายเงินเปนไปอยางสุจริต โปรงใส และ

สามารถตรวจสอบการใชจายเงินได 

ส วนที่สาม เปนปญหาเรื่ องการใชจ าย เงินงบประมาณไปกับการโฆษณา

ประชาสัมพันธของภาครัฐ ที่เนนการโฆษณาภาพลักษณสวนตัวของนักการเมือง รัฐมนตรี หัวหนาสวน

ราชการ รวมถึงพรรคการเมือง มากกวาที่จะเนนการโฆษณาเนื้อหาสาระที่เปนประโยชนใหแก

ประชาชนไดรับทราบ กอใหเกิดความสิ้นเปลืองในเงินงบประมาณที่ไดใชจายไป 

และเพ่ือแกไขปญหาที่เกิดขึ้นจากการใชจายเงินเพ่ือการประชาสัมพันธของภาครัฐ 

คณะอนุกรรมาธิการฯ ไดเสนอใหมีการตรากฎหมายเพ่ือควบคุมการโฆษณาประชาสัมพันธของภาครัฐ

ขึ้น คือ รางพระราชบัญญัติการโฆษณาประชาสัมพันธของภาครัฐ พ.ศ. .... โดยกําหนดใหการใชจาย

งบประมาณเพ่ือการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐ ไมวาจะเปนการโฆษณาประชาสัมพันธนโยบาย 

โครงการ หรือการดําเนินกิจการตาง ๆ ของรัฐ ทั้งทางรายการวิทยุ รายการโทรทัศน จดหมาย 

                                           
33

 สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร ปฏิบัติหนาที่สํานักงานเลขาธิการสภา

ปฏิรูปแหงชาติ, วาระปฏิรูปที่ 1 : การปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบ, 

(กรุงเทพมหานคร : สํานักการพิมพ, สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, 2558), น.86. 
34

 เพ่ิงอาง, น.90. 
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ไปรษณียบัตร สื่อสิ่งพิมพ สื่ออิเล็กทรอนิกส หรือสื่อประชาสัมพันธอ่ืนใด ที่รัฐบาล สวนราชการ 

รัฐวิสาหกิจ องคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือหนวยงานอื่นใดของรัฐดําเนินการเองหรือมอบหมายให

ผูอื่นดําเนินการ จะตองเปนไปเพ่ือประโยชนสาธารณะ สุจริต โปรงใส เปนธรรม มีความคุมคา และไม

เปนไปในลักษณะที่ เปนการแทรกแซงสื่อ35 โดยรางพระราชบัญญัติฯ ดังกลาวเปนการผสาน

แนวความคิดในการกําหนดมาตรการเพ่ือควบคุมการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใช

ทรัพยากรของรัฐที่เกิดข้ึนในตางประเทศ เชน ประเทศแคนาดา และประเทศออสเตรเลียไว โดย

กําหนดใหมีองคกรในการทําหนาที่ตรวจสอบรูปแบบของการประชาสัมพันธวาเปนไปตามเงื่อนไขท่ี

กําหนดไวในกฎหมายหรือไมกอนท่ีจะผลิตและเผยแพรสื่อโฆษณา 

 

4.2.2 การบังคับใช 

หลังจากที่คณะกรรมาธิการปฏิรูปการปองกันและปราบปรามการทุจริตและ

ประพฤติมิชอบ และคณะกรรมาธิการปฏิรูปการสื่อสารมวลชนและเทคโนโลยีสารสนเทศ ไดแตงตั้ง

คณะอนุกรรมาธิการปฏิรูปการใชงบประมาณภาครัฐในการโฆษณาประชาสัมพันธ เพื่อศึกษาประเด็น

ปญหาการใชจายงบประมาณเพื่อการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐ พรอมทั้งกําหนดแนวทางและ

ขอเสนอแนะในการปฏิรูปประเทศแลว คณะอนุกรรมาธิการฯ ดังกลาวไดจัดทําขอเสนอในการปฏิรูป

การโฆษณาประชาสัมพันธของภาครัฐโดยเสนอแนะใหมีการออกกฎหมายเพ่ือควบคุมการโฆษณา

ประชาสัมพันธของภาครัฐใหเกิดข้ึนอยางเปนระบบและเปนไปอยางคุมคาขึ้น คอื รางพระราชบัญญัติ

การโฆษณาประชาสัมพันธของภาครัฐ พ.ศ. .... ซึ่งปจจุบันไดผานความเห็นชอบจากที่ประชุมสภา

ปฏิรูปแหงชาติ (สปช.) เมื่อวันที่ 20 กรกฎาคม พ.ศ. 2558 แลว และสภาปฏิรูปแหงชาติไดจัดสงราง

พระราชบัญญัติฯ ดังกลาวพรอมดวยรายงานการศึกษา : การปฏิรูปการโฆษณาประชาสัมพันธภาครัฐ

ที่จัดทําโดยคณะอนุกรรมาธิการฯ ดังกลาว ใหแกคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจาณา แตปรากฏวา ณ ขณะนี้ยัง

ไมปรากฏขอมูลวาคณะรัฐมนตรีไดดําเนินการพิจารณารางพระราชบัญญัติฯ ดังกลาวไปถึงขั้นตอน

ใดบาง และยังไมปรากฏขอมูลวาคณะรัฐมนตรีจะมีการนํารางพระราชบัญญัติฯ ดังกลาวเสนอตอสภา

นิติบัญญัติแหงชาติ (สนช.) เพ่ือพิจารณาออกเปนกฎหมายเมื่อใด สงผลใหรางพระราชบัญญัติการ

โฆษณาประชาสัมพันธของภาครัฐ พ.ศ. .... ยังมีสถานะเปนเพียงรางกฎหมายเทานั้น ไมมีผลบังคับใช

แกผูกระทําการฝาฝนบทบัญญัตทิี่ปรากฏอยูในรางพระราชบัญญัติฯ ดังกลาว การบังคบัใชกฎหมายจึง

ตองบังคับใชตามกฎหมายเดิมที่มีอยู สงผลใหการใชจายงบประมาณเพ่ือการโฆษณาประชาสัมพันธ
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ของภาครัฐยังเกิดข้ึนโดยปราศจากมาตรการที่มีประสิทธิภาพในการตรวจสอบการใชจายและ

ตรวจสอบความคุมคาของการใชจาย 

 

4.2.3 สภาพปญหาที่อาจเกิดขึ้นจากการบังคับใช 

รางพระราชบัญญัติการโฆษณาประชาสัมพันธของภาครัฐ พ.ศ. .... ฉบับที่ผานความ

เห็นชอบของสภาปฏิรูปแหงชาติแลวนั้น ถือเปนความพยายามของหนวยงานและองคกรทั้งภาครัฐ

และภาคเอกชนในการปองกันและแกไขปญหาการทุจริตคอรรัปชันในสวนที่เก่ียวของกับการใช

จายเงินเพ่ือการประชาสัมพันธของรัฐ โดยแนวคิดที่ถูกนํามาใชเพ่ือประกอบการรางกฎหมายดังกลาว

นั้น เปนแนวคิดท่ีไดรับมาจากกฎหมายในตางประเทศ เชน แนวคิดของประเทศแคนาดาและประเทศ

ออสเตรเลีย ที่พยายามจํากัดการใชจายงบประมาณใหเปนไปตามเงื่อนไขที่กําหนด และกําหนดใหมี

หนวยงานเฉพาะทําหนาท่ีในการตรวจสอบแผนงาน โครงการ และงบประมาณในลักษณะที่คลายกับ

คณะกรรมการตาง ๆ ที่ปรากฏในกฎหมายของประเทศแคนาดาและประเทศออสเตรเลีย รวมทั้งไดมี

การกําหนดหลักเกณฑในเรื่องตาง ๆ ที่ เกี่ยวของกับการใชจายงบประมาณเพ่ือการโฆษณา

ประชาสัมพันธในภาครัฐไว ดังนี้36 

1) กําหนดใหสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจที่จะใชจายเงินแผนดินเพื่อการโฆษณา

ประชาสัมพันธตามที่คณะกรรมการกําหนด มีหนาที่จัดทํารายละเอียดแผนงาน โครงการ และ

งบประมาณการโฆษณาประชาสัมพันธของภาครัฐและการตั้งงบประมาณรายจายประจําป

งบประมาณเพื่อดําเนินการโฆษณาประชาสัมพันธดังกลาว เสนอตอคณะกรรมการเพ่ือพิจารณากอน

นําเสนอสํานักงบประมาณ สวนองคกรปกครองสวนทองถ่ินจะตองดําเนินการเปดเผยแผนงบประมาณ

การโฆษณาประชาสัมพันธ ผลการใชจายงบประมาณในทุกโครงการระหวางและหลังการดําเนินงาน

และเม่ือสิ้นสุดปงบประมาณภายในสามสิบวันใหเปดเผยตอสาธารณะรวมถึงผานระบบเทคโนโลยี

สารสนเทศ (รางมาตรา 5) 

 2) กําหนดรูปแบบและเนื้อหาของการโฆษณาประชาสัมพันธของภาครัฐวาจะตอง

เปนไปโดยสุจริต โปรงใส เปนธรรม มีความคุมคา เปนไปเพ่ือประโยชนสาธารณะ และไมนําไปใชใน

ลักษณะที่เปนการแทรกแซงหรือครอบงําสื่อมวลชน ซึ่งไดกําหนดใหแสดงขอความวาดําเนินการโดย

ใชจายจากเงินแผนดินไวในสื่อโฆษณา และกําหนดใหการโฆษณาดังกลาวตองเปนเรื่องที่อยูในอํานาจ

หนาที่ของแตละหนวยงาน รวมถึงกําหนดหามมิใหสื่อโฆษณาดังกลาวปรากฏซึ่งขอความ ภาพ หรือ

เสียงของเจาหนาที่ของรัฐหรือขาราชการการเมือง หรือเครื่องหมายหรือสัญลักษณใด ๆ ท่ีเกี่ยวของ
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กับพรรคการเมือง หรืออาจกอใหเกิดความไดเปรียบเสียเปรียบทางการเมือง โดยไดกําหนดขอยกเวน

สําหรับการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองไวในกรณีที่เปนการโฆษณาสงเสริมภาพลักษณ 

คานิยมทีด่ี และการสรางความเชื่อมั่นตาง ๆ ของประเทศในสื่อตางประเทศ (รางมาตรา 6) 

3) กําหนดใหคณะกรรมการกํากับดูแลการโฆษณาประชาสัมพันธภาครัฐ ประกอบไป

ดวย ผูอํานวยการสํานักงบประมาณ อธิบดีกรมบัญชีกลาง อธิบดีกรมประชาสัมพันธ และกรรมการอ่ืน

อีกหกคน โดยสรรหาและแตงตั้งจากผูทรงคุณวุฒิซึ่งเปนบุคคลผูมีความรู ประสบการณ และเปนผูท่ีมี

ผลงานหรือเคยปฏิบัติงานที่แสดงใหเห็นถึงการเปนผูมีความรูหรือความเชี่ยวชาญ ดานการโฆษณา 

ดานการประชาสัมพันธ ดานสื่อสารมวลชนดานการวางแผนกลยุทธการใชสื่อ ดานธรรมาภิบาล และ

ดานคุมครองผูบริโภค ดานละหนึ่งคนเปนกรรมการ โดยใหคณะกรรมการเลือกกันเองวาจะให

กรรมการคนใดเปนประธานกรรมการ และแตงตั้งขาราชการของสํานักงบประมาณทําหนาที่

เลขานุการของคณะกรรมการ (รางมาตรา 7) 

กําหนดใหมีคณะกรรมการสรรหาทําหนาที่คัดเลือกกรรมการผูทรงคุณวุฒิ ซึ่ง

ประกอบไปดวยกรรมการทั้งหมด 9 คน ไดแก ผูวาการตรวจเงินแผนดินหรือผูแทน เลขาธิการ

คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติหรือผูแทน ปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีหรือ

ผูแทน เลขาธิการสํานักงานผูตรวจการแผนดินหรือผูแทน นายกสมาคมมีเดียเอเยนซี่และธุรกิจสื่อแหง

ประเทศไทย นายกสมาคมโฆษณาแหงประเทศไทย นายกสมาคมนักประชาสัมพันธแหงประเทศไทย 

นายกสมาคมวิชาการนิเทศศาสตรและสื่อสารมวลชนแหงประเทศไทย และประธานสหพันธองคกร

ผูบริโภค โดยหลักเกณฑและวิธีการสรรหาใหเปนไปตามที่คณะกรรมการสรรหากําหนด โดยตอง

คํานึงถึงความโปรงใสและความเปนธรรมในการสรรหา (รางมาตรา 8) 

กําหนดคุณสมบัติ ลักษณะตองหาม วาระการดารงตําแหนง และการพนจาก

ตําแหนงของกรรมการผูทรงคุณวุฒิ (รางมาตรา 9 ถึง รางมาตรา 13) 

กําหนดองคประชุมและการดําเนินการประชุมของคณะกรรมการ (รางมาตรา 14 ถึง 

รางมาตรา 15) 

4) กําหนดใหคณะกรรมการกํากับดูแลการโฆษณาประชาสัมพันธภาครัฐมีอํานาจ

และหนาที่ ดังนี้ 4.1) พิจารณาประเมินความเหมาะสมของแผนงาน โครงการและงบประมาณการ

โฆษณาประชาสัมพันธของภาครัฐ สวนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือหนวยงานอื่นใด แตไมรวมเนื้อหาการ

โฆษณา 4.2) กําหนดนโยบาย ระเบียบและแนวทางปฏิบัติในการโฆษณาประชาสัมพันธภาครัฐ 4.3) 

กําหนดหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขในการโฆษณาประชาสัมพันธภาครัฐ 4.4) กําหนดหลักเกณฑ

หามรัฐใหเงิน หรือทรัพยสิน หรือสิทธิประโยชนอ่ืนใดเพ่ืออุดหนุนกิจการสื่อมวลชนของเอกชน เวนแต

อาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย 4.5) กําหนดนโยบายในการติดตามและประเมินผลการ
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โฆษณาประชาสัมพันธของภาครัฐทุกหนวยงาน 4.6) ปฏิบัติหนาที่อื่นตามที่กฎหมายกําหนด (ราง

มาตรา 16) และใหประธานกรรมการและกรรมการไดรับประโยชนตอบแทนตามที่กําหนดในพระราช

กฤษฎีกา (รางมาตรา 17) 

5) กําหนดใหสํานักงบประมาณมีอํานาจหนาที่รับผิดชอบเกี่ยวกับกิจการทั่วไปของ

สํานักงานและใหมีอํานาจหนาที่ 5.1) รับผิดชอบงานธุรการของคณะกรรมการ 5.2) ดําเนินการ

ติดตามผลและจัดใหมีการประเมินผลการโฆษณาประชาสัมพันธของหนวยงานภาครัฐ 5.3) เก็บรวม

รวมขอมูลการโฆษณาประชาสัมพันธภาครัฐของทุกหนวยงาน 5.4) ปฏิบัติการอ่ืนใดตามที่

คณะกรรมการมอบหมายหรือตามทีร่างพระราชบัญญัตินี้หรือกฎหมายอ่ืนกําหนดใหเปนอํานาจหนาท่ี

ของสํานักงาน (รางมาตรา 18) 

6) กําหนดขอยกเวนกรณีการโฆษณาประชาสัมพันธของภาครัฐท่ีจําเปนตอง

ดําเนินการโดยฉุกเฉินหรือเรงดวน เพ่ือปองกันหรือแกไขภัยพิบัติสาธารณะ เพ่ือการรักษาความสงบ

เรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน เพื่อการสาธารณสุข หรือเพ่ือการอันจําเปนเรงดวนอ่ืนใด 

เม่ือไดโฆษณาประชาสัมพันธภาครัฐดังกลาวแลวใหเสนอตอคณะกรรมการเพื่อตรวจสอบภายใน

สามสิบวันนับแตวันที่มีการโฆษณาประชาสัมพันธของภาครัฐนั้นเปนครั้ งแรก ทั้ งนี้  ตามท่ี

คณะกรรมการประกาศกําหนด (รางมาตรา 19) 

7) กําหนดใหสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน และหนวยงาน

อ่ืนใดของรัฐที่จัดใหมีการโฆษณาประชาสัมพันธของภาครัฐตามรางพระราชบัญญัตินี้ ตองเปดเผย

ขอมูล เชน จํานวนงบประมาณ และการใชจายงบประมาณเพ่ือการโฆษณาประชาสัมพันธของภาครัฐ 

เปนตน ไวในรายงานประจําปและในระบบเทคโนโลยีสารสนเทศของหนวยงานนั้น ภายในสามสิบวัน

นับแตวันสิ้นปงบประมาณ (รางมาตรา 20) 

8) กําหนดใหคณะกรรมการจัดทํารายงานผลการดําเนินการตามรางพระราชบัญญัติ

นี้และความเห็นเกี่ยวกับความคุมคาของการโฆษณาประชาสัมพันธของภาครัฐตามรางพระราชบัญญัติ

นี้เสนอตอรัฐสภาทุกปเพ่ือทราบ (รางมาตรา 21) 

9) กําหนดบทเฉพาะกาลโดยใหสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ องคกรปกครองสวนทองถิ่น 

และหนวยงานอื่นใดของรัฐที่จัดใหมีการโฆษณาประชาสัมพันธของภาครัฐตามรางพระราชบัญญัตินี้

กอนวันที่พระราชบัญญัตินี้ใชบังคับ ตองเปดเผยขอมูลของการโฆษณาประชาสัมพันธของภาครัฐใน

ปงบประมาณทีร่างพระราชบัญญัตินี้ใชบังคบัดวย (รางมาตรา 22) 

10) กําหนดบทลงโทษสําหรับเจาหนาที่ที่ปฏิบัติหรือละเวนการปฏิบัติหนาท่ีโดยมิ

ชอบเพ่ือใหเกิดความเสียหายแกผูหนึ่งผูใด หรือปฏิบัติหรือละเวนการปฏิบัติหนาที่โดยทุจริต โดย

กําหนดใหตองระวางโทษตามที่กฎหมายอ่ืน ๆ กําหนดไวสําหรับการกระทําความผิดนั้น และ
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กําหนดใหผูมีอํานาจหนาที่รับผิดชอบตองรับโทษเปนสองเทาหากความผิดเกิดข้ึนเนื่องจากการสั่งการ

หรือไมสั่งการของตน (รางมาตรา 23) 

11) กําหนดใหนายกรัฐมนตรีเปนผูรักษาการตามรางพระราชบัญญัติ (รางมาตรา 

24) 

แมวารางพระราชบัญญัติการโฆษณาประชาสัมพันธของภาครัฐ พ.ศ. .... ฉบับที่ผาน

ความเห็นชอบของสภาปฏิรูปแหงชาตจิะไดกําหนดมาตรการตาง ๆ เพ่ือควบคุมการใชจายเงินเพ่ือการ

โฆษณาประชาสัมพันธของภาครัฐใหเปนไปอยางรัดกุมและคุมคา ดวยการกําหนดใหมีคณะกรรมการ

กํากับดูแลการโฆษณาประชาสัมพันธภาครัฐทําหนาที่ในการตรวจสอบการใชจายเงินและตรวจสอบ

ความคุมคาในการใชจายเงิน แตหากรางพระราชบัญญัติดังกลาวถูกประกาศใชเปนกฎหมายอาจมี

ปญหาทางกฎหมาย และสงผลตอประสิทธิภาพในการใชบังคับกฎหมายดังกลาวไดในหลายเรื่อง

ดวยกัน ซึ่งอาจพิจารณาไดดังนี ้

4.2.3.1 ขอยกเวนการใชบังคับรางพระราชบัญญัติฯ ตามมาตรา 3 

ในสวนของรางพระราชบัญญัติการโฆษณาประชาสัมพันธของภาครัฐ พ.ศ. .... ได

กําหนดขอยกเวนของการใชบังคับรางพระราชบัญญัติฯ ดังกลาวขึ้นใน 2 กรณี ซึ่งการกําหนดมิใหนํา

รางพระราชบัญญัติฯ ดังกลาวมาบังคับใชอาจกอใหเกิดผลกระทบตอการปองกันปญหาการ

ประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐได โดยขอยกเวนที่ปรากฏอยูใน

มาตรา 337 ของรางพระราชบัญญัติฯ ดังกลาวอาจพิจารณาไดดังนี ้

เมื่อพิจารณาตามมาตรา 3 (1) ที่กําหนดยกเวนไมใหนํารางพระราชบัญญัติฯ 

ดังกลาวมาบังคับใชแกการปราศรัยหรือการแถลงขาวของนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี หัวหนาสวน

ราชการ รัฐวิสาหกิจ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน หรือหนวยงานอื่นใดของรัฐ แมวาจะมีความจําเปนท่ี

ควรยกเวนขั้นตอนในการจัดทํารายละเอียดแผนงาน โครงการ และงบประมาณดวยเหตุที่วาการ

ดําเนินงานในบางเรื่องเปนเรื่องที่ไมอาจคาดหมายไดลวงหนาวาจะตองดําเนินการอยางไรบาง สงผล

ใหการจัดทํารายละเอียดของแผนงาน โครงการ และงบประมาณไมกอใหเกิดประโยชนในแงที่จะใช

เปนเครื่องมือในการตรวจสอบความคุมคาของการใชจาย แตการปลอยใหสามารถดําเนินการโฆษณา
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 มาตรา 3 พระราชบัญญัตินี้ไมใชบังคับแก 

(1) การปราศรัยหรือการแถลงขาวของนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี หัวหนาสวนราชการ 

รัฐวิสาหกิจ องคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือหนวยงานอื่นใดของรัฐ 

(2) การโฆษณาประชาสัมพันธของภาครัฐท่ีเก่ียวกับการจัดซื้อจัดจางของรัฐตาม

กฎหมายหรือระเบียบวาดวยการนั้น 
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ไดโดยปราศจากการควบคุมในบางเรื่องอาจสงผลเสียหายได เชน การกําหนดขอยกเวนดังกลาวจะทํา

ใหเกิดการแสวงหาประโยชนจากการปราศรัยหรือการแถลงขาว ดวยการสอดแทรกการโฆษณาตนเอง

ลงไปในเนื้อหา เนื่องจากการกระทําที่เปนการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใช

ทรัพยากรของรัฐที่ผานมาในหลายครั้งมักจะกระทําในรูปแบบของการปราศรัยหรือการแถลงขาว เชน 

การจัดรายการ “เดินหนาประเทศไทย” ในตอนเย็นของทุกวันทางสถานีโทรทัศนรวมการเฉพาะกิจ

แหงประเทศไทย การแถลงขาวการจับกุมหรือความคืบหนาในการดําเนินคดี ซึ่งบางครั้งการปราศรัย

หรือการแถลงขาวดังกลาวมีเนื้อหาเปนการประชาสัมพันธหรือเปนการใสรายทางการเมืองใหแก

บุคคลใดบุคคลหนึ่งหรือพรรคการเมืองใดพรรคการเมืองหนึ่งมากเปนพิเศษ ขอยกเวนดังกลาวจึงควร

กําหนดรายละเอียดใหชัดวา การปราศรัยหรือการแถลงขาวตองไมมีเนื้อหาของที่มุงเนนการ

ประชาสัมพันธหรือใสรายบุคคลหรือพรรคการเมืองใดเปนพิเศษ 

นอกจากนี้เมื่อพิจารณาถึงลักษณะโดยทั่วไปของการจัดซื้อจัดจางในภาครัฐ จะ

พบวา การจัดซื้อจัดจางของรัฐในหลายกรณีจําเปนตองดําเนินการประชาสัมพันธ เพ่ือเปนการ

ประกาศและโฆษณาใหเอกชนท่ัวไปที่สนใจจะทําการจัดซื้อจัดจางกับหนวยงานของรัฐทราบวาจะมี

การจัดซื้อจัดจางข้ึน การกําหนดใหไมตองนํารางพระราชบัญญัติฯ ดังกลาวมาใชบังคับแกการโฆษณา

ประชาสัมพันธของภาครัฐที่เก่ียวกับการจัดซื้อจัดจางของรัฐตามกฎหมายหรือระเบียบวาดวยการนั้น 

ตามที่ปรากฏในมาตรา 3 (2) ยอมจะสงผลดีแกการจัดซื้อจัดจางของรัฐ โดยจะกอใหเกิดความสะดวก

และความรวดเร็วในการดําเนินการ เนื่องจากการนํารางพระราชบัญญัติฯ ดังกลาวมาใชบังคับจะสงผล

ทําใหหนวยงานของรัฐมีหนาที่จัดทํารายละเอียดแผนงาน โครงการ และงบประมาณ เสนอตอคณะ

กํากับดูแลการโฆษณาประชาสัมพันธภาครัฐ ซึ่งเปนขั้นตอนที่ยุงยากและตองใชเวลามากพอสมควร

เพ่ือดําเนินการตามข้ันตอนตาง ๆ 

แตทั้งนี้การกําหนดขอยกเวนดังกลาวเอาไวอาจนําไปสูการแสวงหาชองทางใหมใน

การนําทรัพยากรของรัฐมาใชเพ่ือประชาสัมพันธตนเองได เนื่องจากเมื่อมีการกําหนดบทบัญญัติที่เปน

ขอหามเอาไวพรอมกับการกําหนดขอยกเวน อาจสงผลเปนการสรางแรงผลักดันใหเกิดการแสวงหา

ชองทางใหมเพื่อหลีกเลี่ยงขอหามตามกฎหมาย และนํามาสูการใชประโยชนจากขอยกเวนท่ีมีอยู ซึ่ง

ทายที่สุดแลวจะสงผลทําใหประสิทธิภาพในการปองกันและปราบปรามปญหาการประชาสัมพันธ

บุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐลดลงหรือไมเกิดข้ึน โดยอาจตองกําหนดรายละเอียด

ของการจัดซื้อจัดจางใหรัดกุมยิ่งขึ้น ใหสามารถทําการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใช

ทรัพยากรของรัฐไดเพียงเทาที่จําเปน เพื่อไมใหเกิดการทุจริตโดยแสวงหาประโยชนจากชองทาง

ดังกลาว  
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4.2.3.2 ขอบเขตของการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองในตาง 

ประเทศ ตามมาตรา 6 

รางพระราชบัญญัติการโฆษณาประชาสัมพันธของภาครัฐ พ.ศ. .... มาตรา 638 ได 

กําหนดมาตรการในการควบคุมการใชจายเงินเพ่ือการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐไว โดยมี

วัตถุประสงคเพ่ือใหการใชจายเงินเปนไปอยางสุจริต โปรงใส เปนธรรม มีความคุมคา เปนไปเพ่ือ

ประโยชนสาธารณะ และไมนําไปใชในลักษณะที่เปนการแทรกแซงหรือครอบงําสื่อมวลชน ทั้งนี้ได

กําหนดมาตรการเฉพาะสําหรับการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ

เอาไว โดยกําหนดวาการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐจะตองไมมีขอความ ภาพ หรือเสียงของ

เจาหนาที่ของรัฐหรือขาราชการการเมือง หรือเครื่องหมายหรือสัญลักษณที่เก่ียวของกับพรรค

การเมือง หรืออาจกอใหเกิดความไดเปรียบเสียเปรียบทางการเมือง ท้ังนี้มาตรการในสวนที่เก่ียวกับ

การประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ มีการกําหนดขอยกเวนไวให
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 มาตรา 6 การโฆษณาประชาสัมพันธของภาครัฐจะตองเปนไปโดยสุจริต โปรงใส 

เปนธรรม มีความคุมคา เปนไปเพ่ือประโยชนสาธารณะ และไมนําไปใชในลักษณะที่เปนการแทรกแซง

หรือครอบงําสื่อมวลชน ซึ่งอยางนอยตอง 

(1) มีขอความที่แสดงวาดําเนินการโดยใชจายจากเงินแผนดินของสวนราชการ 

รัฐวิสาหกิจหรือหนวยงานอ่ืนใดของรัฐผูรับผิดชอบ 

(2) เปนการโฆษณาประชาสัมพันธหรือรณรงคเฉพาะเรื่องท่ีอยูในอํานาจหนาที่ของ

รัฐบาล สวนราชการ รัฐวิสาหกิจ องคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือหนวยงานอื่นของรัฐ ที่เก่ียวกับสิทธิ

หนาที่ของประชาชน การคุมครองหรือรักษาความสงบเรียบรอย ศีลธรรมอันดี หรือสุขภาพอนามัย

ของประชาชน ความคืบหนาตลอดจนปญหาหรืออุปสรรคในการดาเนินการตามนโยบาย โครงการ 

หรือกิจกรรมตาง ๆ การสงเสริมภาพลักษณและคานิยมที่ดี และการสรางความเชื่อมั่นดานตาง ๆ ของ

ประเทศ 

(3) ไมมีขอความหรือภาพหรือเสียงของเจาหนาที่ของรัฐหรือขาราชการการเมือง 

หรือ เครื่องหมายหรือสัญลักษณใด ๆ ที่เก่ียวของกับพรรคการเมือง หรืออาจกอใหเกิดความไดเปรียบ

เสียเปรียบทางการเมือง 

ความใน (3) ไมใชบังคับแกการโฆษณาประชาสัมพันธหรือรณรงคสงเสริมภาพลักษณ

และคานิยมที่ดี และการสรางความเชื่อมั่นดานตาง ๆ ของประเทศในสื่อสิ่งพิมพ วิทยุ โทรทัศน หรือ

สื่ออ่ืนใดในตางประเทศ 

หลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขใหเปนไปตามที่คณะกรรมการกําหนด 
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สามารถกระทําได หากเปนการโฆษณาประชาสัมพันธหรือรณรงคสงเสริมภาพลักษณและคานิยมที่ดี 

และการสรางความเชื่อมั่นดานตาง ๆ ของประเทศในสื่อสิ่งพิมพ วิทยุ โทรทัศน หรือสื่ออ่ืนใดใน

ตางประเทศ ซึ่งการกําหนดใหสามารถประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองในสื่อตางประเทศได

นั้นอาจกอใหเกิดคําถามวา หากสื่อเหลานั้นเปนสื่อที่เกิดขึ้นในตางประเทศแตมีวัตถุประสงคที่จะทําให

เกิดการรับรูข้ึนในประเทศ เชนนี้จะจัดการกับปญหาที่เกิดขึ้นอยางไร เนื่องจากการติดตอสื่อสารที่

เกิดขึ้นยุคปจจุบันสามารถกระทําไดรวดเร็วผานทางสื่ออินเตอรเน็ต แมจะมีการเผยแพรสื่อเหลานั้นใน

ตางประเทศ แตอาจเกิดการสงตอในโลกออนไลนเขามายังผูเสพสื่อภายในประเทศไดอยางรวดเร็ว

เพียงเสี้ยววินาที การกําหนดขอยกเวนใหกระทําไดเพียงเพราะเปนการสงเสริมภาพลักษณ คานิยมที่ดี 

และการสรางความเชื่อมั่นตาง ๆ ท่ีเผยแพรในตางประเทศ จึงอาจไมไดทําใหสถานการณที่เปนปญหา

การประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐลดนอยลง และยิ่งจะสงผลเสียตอ

การใชจายงบประมาณมากยิ่งข้ึน หากการใชชองทางเผยแพรในตางประเทศไดรับความนิยมจาก

ผูกระทํา เพราะรัฐจะตองเสียใชจายที่มากกวาการโฆษณาภายในประเทศ  

การกําหนดขอยกเวนขางตนจึงควรกําหนดไวสําหรับกรณีท่ีจําเปนและไมอาจ

หลีกเลี่ยงไดเทานั้น ซึ่งอาจพิจารณาจากสถานการณท่ีเกิดข้ึนในแตละเหตุการณวามีความจําเปน

หรือไมที่จะตองปรากฏขอความ ภาพ เสียง เครื่องหมาย หรือสัญลักษณเหลานั้น หากไมใชสิ่งท่ีจําเปน

หรือเปนเรื่องทีส่ามารถหลีกเลี่ยงได การประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของ

รัฐยอมไมอยูในเงื่อนไขที่จะกระทําได เชน การแถลงผลงานของรัฐบาลในรอบปที่ผานมา เพ่ือสราง

ความเชื่อมั่นใหแกนักลงทุน ไมจําเปนจะตองใหนายกรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีเปนผูดําเนินการ

ทั้งหมด การดําเนินการอาจกระทําโดยเจาหนาที่ทั่วไปซึ่งเปนฝายประชาสัมพันธของรัฐก็ได หรือการ

โฆษณาของหนวยงานระดับกระทรวงตามปายโฆษณาขนาดใหญริมถนนไมมีความจําเปนที่จะตองใช

รูปของรัฐมนตรีเจากระทรวงประกอบการเผยแพร โดยอาจใชรูปของบุคคลท่ัวไปหรือดารานักแสดง

แทนก็ได  

แตหากไมสามารถหลีกเลี่ยงไดหรือไมแนใจวาสามารถหลีกเลี่ยงไดหรือไม ก็อาจ

ตองพิจารณาถึงความเหมาะสมวา หากมีการโฆษณาโดยวิธีดังกลาวจะสงผลดีตอประโยชนสาธารณะ

หรือไมอยางไร และจะเปนการสรางความไดเปรียบเสียเปรียบอยางไมเปนธรรมในทางการเมืองหรือไม 

เชน การประกาศยุบสภาผูแทนราษฎรยอมสงผลโดยตรงตอการทําหนาที่ของนายกรัฐมนตรี ที่จะตอง

ปฏิบัติหนาที่ในฐานะนายกรัฐมนตรีรักษาการจนกวาจะมีการเลือกตั้งและไดนายกรัฐมนตรีคนใหมเขา

ดํารงตําแหนงแทน แมวาการออกแถลงการณจะสามารถกระทําโดยบุคคลอ่ืนที่ไมใชนายกรัฐมนตรีได 

แตอาจสงผลในเรื่องความสับสนของสาธารณชนวาการยุบสภาดังกลาวเปนเรื่องจริงหรือไม การเปด

โอกาสใหนายกรัฐมนตรีเปนผูแถลงการณประกาศยุบสภาฯ ยอมจะกอใหเกิดผลดีแกสังคม เปนการ
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ชวยลดความสับสนลงได นอกจากนี้ยังไมถือวาการออกแถลงการณจะกอใหเกิดการไดเปรียบ

เสียเปรียบระหวางกันอยางไมเปนธรรมในทางการเมือง เวนแตวาการออกแถลงการณดังกลาวจะ

ปรากฏวามีการใสรายโจมตีนักการเมืองฝายตรงขาม หรือมีการโฆษณาตนเองหรือพวกพองเกินกวาที่

จําเปนสําหรับการออกแถลงการณยุบสภานั้น  

หรือการสรางความเชื่อมั่นใหแกนักลงทุนทั้งในประเทศและนอกประเทศดวยการ

ลงโฆษณาที่ปรากฏรูปภาพของรัฐมนตรีที่เกี่ยวของ สามารถพิจารณาถึงความจําเปนในการโฆษณา

ตนเองไดโดยเปรียบเทียบจากประโยชนสาธารณะที่จะเกิดข้ึนกรณีที่มีรูปภาพรัฐมนตรีกับกับกรณีที่ไม

มีรูปภาพรัฐมนตรีวากรณีใดจะกอใหเกิดประโยชนสาธารณะข้ึนมากกวากัน หากการปรากฏรูปภาพ

รัฐมนตรีจะกอใหเกิดประโยชนสาธารณะมากกวา เชนนี้จึงคอยพิจารณาวาการกระทําดังกลาวจะ

กอใหเกิดความไดเปรียบเสียเปรียบในทางการเมืองขึ้นมาอยางไมเปนธรรมหรือไม หากไมกอใหเกิด

ความไดเปรียบเสียเปรียบก็ถือวาเปนเรื่องจําเปนที่จะตองปรากฏรูปภาพรัฐมนตรีในสื่อโฆษณาของรัฐ 

แตถาประโยชนท่ีจะเกิดขึ้นในกรณีมีรูปภาพรัฐมนตรีในโฆษณานั้นมีนอยกวาหรือไมแตกตางกัน เชนนี้

ก็ถือวา การมีรูปภาพรัฐมนตรีในสื่อโฆษณาของรัฐเปนเรื่องที่ไมจําเปน ซึ่งในบางกรณีอาจตองชั่ง

น้ําหนักระหวางประโยชนสาธารณะกับความไดเปรียบเสียเปรียบอยางไมเปนธรรมในทางการเมืองวา

อยางใดมีคณุคามากกวากัน  

4.2.3.3 ความหมายของเจาหนาที่ ตามมาตรา 23 

จากการที่รางพระราชบัญญัติการโฆษณาประชาสัมพันธของภาครัฐ พ.ศ. .... 

มาตรา 2339 ไดกําหนดความผิดและกําหนดระวางโทษของผูที่ฝาฝนรางพระราชบัญญัติฯ ดังกลาวซึง่

เปนเจาหนาที่ไว กอใหเกิดปญหาขึ้นวา “เจาหนาที่” ตามที่บัญญัตินั้นมีความหมายอยางไร เนื่องจาก

ในรางพระราชบัญญัติฯ ดังกลาวไมไดนิยามความหมายเอาไว อีกทั้งคําที่สื่อถึงเจาหนาที่ที่ปรากฏใน

กฎหมายฉบับตาง ๆ ก็มีการใชคําที่แตกตางกันออกไป เชน “เจาหนาที่ของรัฐ” “เจาหนาที่” “เจา

พนักงาน” หรือ “พนักงาน” เปนตน และยังมีการใหความหมายท่ีแตกตางกันออกไปอีกดวย โดย

                                           
39

 มาตรา 23 ผู ใดเปนเจ าหนาที่ปฏิบัติหรือละเวนการปฏิบัติหนาที่ ตาม

พระราชบัญญัตินี้โดยมิชอบ เพ่ือใหเกิดความเสียหายแกผูหนึ่งผูใด หรือปฏิบัติหรือละเวนการปฏิบัติ

หนาที่ตามพระราชบัญญัตินี้โดยทุจริต ตองระวางโทษตามที่กฎหมายกําหนดไวสําหรับการกระทํา

ความผิดนั้น 

ถาการกระทําความผิดตามวรรคหนึ่ง เกิดจากการสั่งการหรือไมสั่งการของผูมีอํานาจ

หนาที่รับผิดชอบในการดําเนินการในเรื่องนั้น ผูมีอํานาจหนาที่นั้นตองรับโทษเปนสองเทาของ

ความผิดที่กําหนดไวสําหรับการกระทําความผิดตามวรรคหนึ่ง 
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กฎหมายบางฉบับอาจจะกําหนดความหมายของเจาหนาที่ไวอยางชัดเจน ซึ่งอาจจะมีความหมาย

เหมือนกันหรือแตกตางกันกับกฎหมายอีกฉบับหนึ่ง แมจะใชคําเดียวกันก็ตาม เชน  

พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่  พ.ศ. 2539 ไดนิยาม

ความหมายของเจาหนาที่ไวในมาตรา 4 โดยนิยามวา “เจาหนาที่” หมายความวา ขาราชการ 

พนักงาน ลูกจาง หรือผูปฏิบัติงานประเภทอ่ืน ไมวาจะเปนการแตงตั้งในฐานะเปนกรรมการหรือฐานะ

อ่ืนใด 

พระราชบัญญัติการอํานวยความสะดวกในการพิจารณาอนุญาตของทางราชการ 

พ.ศ. 2558 ไดนิยามความหมายของเจาหนาที่ไวในมาตรา 4 โดยนิยามวา “เจาหนาที่” หมายความวา 

เจาหนาที่ตามกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 

ระเบียบสํานักงานศาลยุติธรรมวาดวยการใหบริการคัดถายสําเนาคําพิพากษา

ระหวางศาลยุติธรรมทั่วประเทศ พ.ศ. 2559 ไดนิยามความหมายของเจาหนาที่ไวใน ขอ 3 โดยนิยาม

วา “เจาหนาที่” หมายความวา ขาราชการศาลยุติธรรม และใหหมายความรวมถึงลูกจางและพนักงาน

ราชการศาลยุติธรรมดวย 

ระเบียบกระทรวงการคลัง วาดวยคาใชจายในการฝกอบรม การจัดงาน และการ

ประชุมระหวางประเทศ พ.ศ. 2549 ไดนิยามความหมายของเจาหนาที่ไวใน ขอ 3 โดยนิยามวา 

“เจาหนาที่” หมายความวา บุคลากรของรัฐที่ไดรับมอบหมายใหปฏิบัติงานตามระเบียบนี้ และให

หมายความรวมถึงบุคคลอ่ืนที่ไดรับแตงตั้งใหปฏิบัติงานและเจาหนาที่รักษาความปลอดภัยดวย 

นอกจากนี้กฎหมายบางฉบับอาจไมไดกําหนดนิยามของเจาหนาท่ีไว โดยปลอยให

ศาลเปนผูทําหนาที่ในการตีความ ในแงนี้สงผลใหเกิดความหมายที่หลากหลายและกอใหเกิดปญหา

สําหรับผูบังคับใชกฎหมายฉบับนั้น ๆ เนื่องจากไมมีความแนนอนในหลักเกณฑที่จะใชบังคับวาบุคคล

ประเภทใดบางเปนเจาหนาที่ อีกทั้งจะกลายเปนการเปดโอกาสใหผูใชกฎหมายบางสวนใชดุลพินิจไป

ในทางที่มิชอบ นอกจากนี้หากมีการใชบังคับที่แตกตางกันอาจสงผลใหผูบังคับใชกฎหมายคนหลังเกิด

ความสับสนวาจะถือแนวปฏิบัติของใครเปนเกณฑ40 การกําหนดความผิดของเจาหนาท่ีโดยมิได

กําหนดบทนิยามความหมายของเจาหนาที่เอาไวในรางพระราชบัญญัติการโฆษณาประชาสัมพันธของ

ภาครัฐ พ.ศ. .... ยอมกอใหเกิดปญหาในทางปฏิบัติตามมาอยางแนนอนหากไดมีการประกาศใชราง

พระราชบัญญัติฯ ดังกลาวเปนกฎหมาย โดยอาจมีปญหาวาบุคคลใดบางจะอยูภายใตบังคับกฎหมาย

ดังกลาว และอาจสงผลตอประสิทธิภาพในการบังคับใชกฎหมาย โดยอาจมีบุคคลบางกลุมอาศัยความ

                                           
40

 ธนอิสินันท มหาวัฒนางกูล, “ความเปนเจาพนักงานตามประมวลกฎหมายอาญา

,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2555), น.243. 
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ไมชัดเจนดังกลาวเปนขออางเพ่ือใหการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของ

รัฐไมอยูในบังคับของรางพระราชบัญญัติฯ ขางตน 

และในการกําหนดหามดังกลาวควรจะรวมถึงบุคคลท่ัวไปซึ่งมิใชเจาหนาที่ที่มี

หนาที่ตามรางพระราชบัญญัติฯ ขางตนดวยหรือไม โดยพบวาการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรค

การเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐซึ่งเกิดข้ึนในประเทศไทยในหลายครั้ง เปนการกระทําโดยบุคคลอ่ืนที่

มิใชเจาหนาท่ีของรัฐหรือเปนเจาหนาที่ของรัฐแตมิไดมีอํานาจหนาท่ีโดยตรงเก่ียวกับการใชจาย

ทรัพยากรของรัฐ การกระทําดังกลาวมักเกิดขึ้นโดยอาศยัความสนิทสนมคุนเคยกับเจาหนาที่ของรัฐซึ่ง

มอํีานาจหนาที่ดังกลาว และเปนที่เห็นไดชัดวาการกระทําดังกลาวนั้น สงผลเปนการสรางคะแนนนิยม

ใหแกบุคคลหรือพรรคการเมือง ไดเชนเดียวกับกรณีที่ดําเนินการโดยเจาหนาที่ของรัฐซึ่งมีอํานาจ

หนาที่ในการใชจายทรัพยากรของรัฐ  

4.2.3.4 การกําหนดโทษสําหรับผูฝาฝน ตามมาตรา 23 

นอกจากรางพระราชบัญญัติการโฆษณาประชาสัมพันธของภาครัฐ พ.ศ. .... มาตรา 

23 จะไมมีความไมชัดเจนในเรื่องความหมายของคําวา “เจาหนาที่” ซึ่งอาจสงผลกระทบตอการบังคับ

ใชกฎหมายในภายภาคหนาหากวารางพระราชบัญญัติฯ ดังกลาวประกาศใชเปนกฎหมายแลว 

บทบัญญัติดังกลาวยังอาจมีปญหาเรื่องการกําหนดโทษสําหรับผูฝาฝนดวย กลาวคือ แมวาจะได

กําหนดความผิดสําหรับเจาหนาท่ีหรือผูมีอํานาจหนาที่ในการสั่งการไวแลว โดยเฉพาะอยางยิ่งได

กําหนดใหผูมีอํานาจหนาที่ตองรับโทษเปนสองเทา หากความผิดนั้นเกิดจากการสั่งการหรือไมสั่งการ

ของตน แตมิไดกําหนดโทษที่จะใชบังคับกับผูกระทําความผิดไวในรางพระราชบัญญัติฯ ดังกลาว โดย

กําหนดเพียงใหรับโทษตามกฎหมายฉบับอื่นที่ไดบัญญัติความผิดและระวางโทษไว เชนนี้อาจกอใหเกิด

ปญหาวาการบัญญัติกฎหมายข้ึนมาใหมกอใหเกิดประโยชนอยางไรแกการปองกันและปราบปรามการ

กระทําความผิดที่เกิดขึ้นตามรางพระราชบัญญัติฯ ดังกลาวบาง เนื่องจากกฎหมายที่บังคับใชอยูใน

ปจจุบันอันเก่ียวของกับการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ อันไดแก 

ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 147 , 151 และ 152 และ กฎหมายวาดวยการเลือกตั้ง ทั้งพระราช

บัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยคณะกรรมการการเลือกตั้ง พ.ศ. 2550 พระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญวาดวยพรรคการเมือง พ.ศ. 2550 และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการ

เลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและการไดมาซึ่งสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2550 ตางก็ยังมีปญหาในเรื่อง

ของการบังคับใชในหลายประการ เชน การบังคับใชเฉพาะเจาพนักงานตามประมวลกฎหมายอาญา 

การบังคับใชเฉพาะเจาพนักงานท่ีมีอํานาจหนาท่ีตามที่กฎหมายกําหนด การบังคับใชเฉพาะบาง

ชวงเวลาของการเลือกตั้ง ซึ่งกอใหเกิดความไมตอเนื่องและสงผลตอประสิทธิภาพในการบังคับใช

มาตรการในการปองกันและปราบปรามการ รวมถึงการกําหนดอัตราโทษปรับที่ไมสอดคลองกับ
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วัตถุประสงคในการกําหนดโทษทางอาญา ที่มีวัตถุประสงคเพ่ือปองกันและปราบปรามมิใหเกิดการ

กระทําความผิดเกิดขึ้นใหมหรือเกิดขึ้นซ้ําอีก ซึ่งไดกลาวไวแลวในบทท่ี 4.1 เรื่องมาตรการทาง

กฎหมายในการดําเนินคดีการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ  

ความพยายามในการรางกฎหมายดังกลาวแมวาจะสงผลดีตอการใชจายเงิน

แผนดิน ทําใหการใชจายเงินแผนดินเกิดขึ้นอยางมีขั้นตอน เปนไปโดยโปรงใส สุจริต และเปนธรรม ไม

กอใหเกิดการแทรกแซงสื่อ รวมถึงทําใหการใชจายเงินเพื่อการโฆษณาของรัฐเปนไปอยางคุมคา แต

การกําหนดใหตองระวางโทษตามกฎหมายอ่ืนที่บัญญัติไวจะกลับกลายเปนผลรายตอประสิทธิภาพใน

การบังคับใชรางกฎหมายดังกลาว โดยเฉพาะอยางยิ่งในเรื่องของการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรค

การเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ ที่กฎหมายฉบับอ่ืนซึ่งไดบัญญัติใหการกระทําดังกลาวเปนความผิด 

ยังมีปญหาในเรื่องประสิทธิภาพของการบังคับใชอยูหลายประการตามที่กลาวไวขางตน เพื่อใหการ

บัญญัติกฎหมายในเรื่องดังกลาวเกิดประโยชนอยางแทจริง รวมถึงสามารถปฏิบัติตามและบังคับใชได

อยางมีประสิทธิภาพ จึงควรกําหนดระวางโทษในรางพระราชบัญญัติฯ ดังกลาวไวเปนการเฉพาะ และ

การกําหนดระวางโทษนั้นตองเปนไปโดยคํานึงถึงปญหาตาง ๆ ท่ีเคยเกิดขึ้นหรืออาจเกิดข้ึนกับ

กฎหมายฉบับอื่นตามที่ไดกลาวมาแลวขางตนดวย 

4.2.3.5 ความรวมมือของภาคเอกชนในการตรวจสอบการกระทําที่เปนการ 

ฝาฝน 

แมวาจะมีความพยายามจากท้ังหนวยงานภาครัฐและภาคเอกชน ที่จะประสาน

ความรวมมือในการแกไขปญหาการทุจริต แตกลับกลายเปนวาการดําเนินการเพื่อปองกันและ

ปราบปรามการทุจริตตามที่ปรากฏในรางพระราชบัญญัติการโฆษณาประชาสัมพันธของภาครัฐ พ.ศ. 

.... ที่เปนความรวมมือระหวางหนวยงานภาครัฐและภาคเอกชนมีเพียงการตั้งคณะกรรมการกํากับดูแล

การโฆษณาประชาสัมพันธภาครัฐเทานั้น โดยอาศัยความรวมมือระหวางหนวยงานภาครัฐ คือ ผูวา

การตรวจเงินแผนดินหรือผูแทน เลขาธิการคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ

หรือผูแทน ปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีหรือผูแทน และเลขาธิการสํานักงานผูตรวจการแผนดินหรือ

ผูแทน กับหนวยงานภาคเอกชน คือ นายกสมาคมมีเดียเอเยนซี่และธุรกิจสื่อแหงประเทศไทย นายก

สมาคมโฆษณาแหงประเทศไทย นายกสมาคมนักประชาสัมพันธแหงประเทศไทย นายกสมาคม

วิชาการนิเทศศาสตรและสื่อสารมวลชนแหงปะเทศไทย และประธานสหพันธองคกรผูบริโภค ในการ

ทําหนาที่เปนคณะกรรมการสรรหากรรมการผูทรงคุณวุฒ ิซึ่งจะเปนกรรมการในคณะกรรมการกํากับ

ดูแลการโฆษณาประชาสัมพันธภาครัฐเทานั้น โดยไมพบความรวมมือระหวางภาคเอกชนในทางอ่ืน 

เนื่องจากปญหาเรื่องการทุจริตที่เกิดข้ึนจากการใชจายงบประมาณเพ่ือการโฆษณา

ประชาสัมพันธของรัฐ ไมวาจะเปนการแทรกแซงสื่อ การแสวงหาประโยชนจากการใชจายงบประมาณ 
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และการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ ตางก็มีความเกี่ยวของทั้ง

หนวยงานภาครัฐและภาคเอกชน โดยความเก่ียวของนั้นอาจเปนการที่ภาคเอกชนเพิกเฉยตอกฎเกณฑ

และกฎหมายตาง ๆ ที่เก่ียวของกับการตรวจสอบ การเปดเผยขอมูล การคาขายหลักทรัพย และการ

ทําสัญญา ดวยการไมใสใจหรือไมสํานึกตอการกระทําที่เปนความผิดตามกฎหมาย41 หรืออาจเกิดขึ้น

ในลักษณะที่เปนความรวมมือระหวางหนวยงานภาครัฐและภาคเอกชน เชน การสบคบกันแสวงหา

ประโยชนจากเงินงบประมาณที่ใชจายไปในการจัดซื้อจัดจาง โดยหนวยงานภาครัฐเปนผูตกลงให

หนวยงานภาคเอกชนไดรับงานจัดซื้อจัดจางนั้นไป และหนวยงานภาคเอกชนตอบแทนใหแกเจาหนาที่

ของรัฐที่มีสวนชวยเหลือใหไดงานดังกลาวดวยการแบงเงินงบประมาณที่ไดรับมาคืนใหกับเจาหนาที่

เหลานั้นเปนการตอบแทน หรือตอบแทนดวยทรัพยสินหรือสิทธิประโยชนอยางอื่น ดังนั้นการตรา

กฎหมายในเรื่องที่เก่ียวของกับการใชจายทรัพยากรของรัฐเพื่อการโฆษณาประชาสัมพันธของภาครัฐ

จึงควรกําหนดมาตรการที่จะทําใหภาคเอกชนมีสวนรวมในการปองกันและปราบปรามการทุจริต โดย

อาจกําหนดหนาที่ใหเอกชนที่เปนคูสัญญากับรัฐในการผลิตหรือเผยแพรสื่อประชาสัมพันธที่มีมูลคา

ของโครงการจํานวนมาก ตองเปดเผยรายละเอียดเก่ียวกับการทําธุรกรรมทางการเงิน เพ่ือตรวจสอบ

เสนทางการใชจายทางการเงิน หรือการกําหนดใหเอกชนซึ่งเปนคูสัญญากับรัฐในการผลิตหรือเผยแพร

สื่อประชาสัมพันธ มีหนาที่ในการทักทวงหนวยงานของรัฐที่วาจางผลิตหรือเผยแพรสื่อประชาสัมพันธ

ใหแสดงเอกสารการอนุมัติผลิตและเผยแพรสื่อดังกลาวทุกครั้งท่ีมีการวาจาง หรือในกรณีที่การผลิต

และเผยแพรสื่อกระทําโดยนายหนาซึ่งเปนคูสัญญากับรัฐ ก็กําหนดใหเอกชนผูรับจางผลิตและเผยแพร

สื่อเหลานั้นทักทวงไปยังนายหนาแทน เนื่องจากข้ันตอนการใชจายทรัพยากรของรัฐโดยปกตินั้น เปน

ขั้นตอนที่ตองมีการดําเนินการดานเอกสารเพ่ือขออนุมัติการใชจายอยูแลว 

 

 

                                           
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. อางถึงใน อภิชัย พันธเสน และคณะ, “โครงการวิจัย

การศึกษาแนวทางความรวมมือกับภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาชนในการปองกันและ

ปราบปรามการทุจริต,” รายงานวิจัยสํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริต

แหงชาติ, 2551, น.3 – 4.  
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4.3 แนวทางการกําหนดความรับผิดทางอาญาฐานประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใช

ทรัพยากรของรัฐ ในชวงกอนเลือกตั้ง 

 

ความพยายามในการแกไขปญหาการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใช

ทรัพยากรของรัฐที่เกิดขึ้นในชวงเวลาที่ผานมา ไดถูกรวมไวกับความพยายามในการแกไขปญหาการ

แทรกแซงสื่อและการทุจริตในเงินงบประมาณที่ถูกจัดสรรใหกับการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐ และ

ถายทอดออกมาในรูปของมาตรการตาง ๆ อันไดแก มาตรการควบคุมเนื้อหาการประชาสัมพันธ 

มาตรการการควบคุมตรวจสอบการใชจาย มาตรการทางกฎหมายอาญาเปนตน แตดูเหมือนวา

มาตรการที่กําหนดขึ้นเหลานี้ยังขาดประสิทธิภาพอยูพอสมควร โดยเห็นไดจากสื่อโฆษณาตาง ๆ ของ

รัฐยังคงปรากฏการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองอยูเปนประจํา สวนหนึ่งก็เปนเพราะการ

บังคับใชกฎหมายของเจาหนาที่ที่ยังขาดความเครงครัด และอีกสวนหนึ่งก็เปนเพราะมาตรการที่

กําหนดขึ้นเหลานั้นยังไมเหมาะสมแกการใชบังคับ อันเนื่องมาจากมาตรการบางอยางยังขาดสภาพ

บังคับทางกฎหมาย และมาตรการบางอยางยังมีชองวางของกฎหมายอยูเปนจํานวนมาก โดยเฉพาะ

อยางยิ่งมาตรการทางกฎหมายอาญา ไมวาจะเปนประมวลกฎหมายอาญา หรือกฎหมายวาดวยการ

เลือกตั้ง ซึ่งเปนกฎหมายที่เกี่ยวของโดยตรงกับการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใช

ทรัพยากรของรัฐ ก็ยังปรากฏชองวางจํานวนมากในการบังคับใช ดังท่ีไดกลาวไวแลวในบทที่ 4.1 และ

แมจะปรากฏความพยายามในการรางกฎหมายเพ่ือควบคุมการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรค

การเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ คือ รางพระราชบัญญัติการโฆษณาประชาสัมพันธของภาครัฐ พ.ศ. 

.... แตรางพระราชบัญญัติดังกลาวก็ยังไมถูกประกาศใชเปนกฎหมาย และแมวาจะถูกประกาศใชเปน

กฎหมายก็อาจมีปญหาเก่ียวกับการใชบังคับอีกหลายประการตามมาดังท่ีไดกลาวไวแลวในบทท่ี 4.2.3 

เพ่ือใหการปองกันและปราบปรามการกระทําที่เปนการประชาสัมพันธบุคคลหรือ

พรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ ในชวงเวลากอนเลือกตั้งเกิดขึ้นอยางมีประสิทธิภาพ จึง

จําเปนตองศึกษาในเบื้องตนกอนวา มีความเปนไปไดมากนอยแคไหนที่จะกําหนดใหการกระทํา

ดังกลาวเปนความผิดทางอาญา และการกําหนดใหการกระทําดังกลาวเปนความผิดทางอาญาจะขัด

ตอหลักเกณฑในการกําหนดความผิดทางอาญาหรือไม โดยพบวาการกระทําดังกลาวมิใชการกระทําที่

เปนความผิดในตัวเอง (mala in se) และก็ยังมีปญหาวาการกระทําบางอยางจะถือวาเปนการกระทํา

ที่เกิดขึ้นบนพื้นฐานการมีจิตใจที่ชั่วรายหรือนาตําหนิในตัวเองไดมากนอยเพียงใด ดังไดกลาวมาแลวใน

ตอนทายของบทที่ 2.1.3 จึงจําเปนตองพิจารณาตอไปวาการกระทําดังกลาวจะสอดคลองตอ

หลักเกณฑทั้ง 6 ประการของศาสตราจารย Herbert L. Packer หรือไม โดยอาจพิจารณาไดดังนี ้
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หลักเกณฑที่ 1 เม่ือพิจารณาถึงลักษณะการกระทําที่เปนการนําทรัพยากรของรัฐไป

ใชในการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมือง ยอมเห็นไดชัดเจนวาการกระทําดังกลาวเปนการนํา

ทรัพยากรสวนรวมมาใชในทางสวนตัว ยอมขัดตออํานาจหนาที่ที่กําหนดไวโดยกฎหมาย เพราะไมมี

กฎหมายใดบัญญัติใหสามารถนําทรัพยากรสวนรวมมาใชในทางสวนตัวได เปนการกระทําที่กระทบตอ

ประโยชนสาธารณะ และจากลักษณะของการกระทําเปนการกระทําที่ถูกบัญญัติไวในกฎหมายอาญา

อยูแลววาเปนการกระทําที่ผิดตอกฎหมายอาญา การกําหนดใหการกระทําดังกลาวเปนความผิดทาง

อาญาจึงสอดคลองกับหลักเกณฑขอนี ้

หลักเกณฑที่ 2 การกําหนดใหการกระทําดังกลาวเปนความผิดทางอาญานั้นมี

วัตถุประสงคสําคัญคอื เพ่ือปองกันและปราบปรามมิใหมีการกระทําดังกลาวเกิดขึ้นใหมหรือมิใหมีการ

กระทําดังกลาวซ้ําขึ้นอีก ซึ่งถือเปนวัตถุประสงคหลักดั้งเดิมของการลงโทษหรือการกําหนดโทษทาง

อาญา คือ การปองกันปราบปราม (Deterrence) การกําหนดใหการกระทําดังกลาวเปนความผิดทาง

อาญาจึงสอดคลองกับหลักเกณฑขอนี ้

หลักเกณฑที่ 3 การกําหนดใหการกระทําที่เปนการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรค

การเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐเปนความผิดทางอาญานั้น เปนการจํากัดขอบเขตเพียงการนํา

ทรัพยากรของรัฐไปใชจายโดยไมมีอํานาจกระทําไดตามกฎหมายเทานั้น หากเปนสิ่งที่พึงกระทําโดย

ชอบดวยกฎหมายแลว การกระทําดังกลาวก็จะไมมีในขอบเขตที่ประสงคจะควบคุม เชน การปราศรัย

หรือแถลงขาวที่จัดขึ้นเพื่อประโยชนสาธารณะ การจัดสรรเวลาออกอากาศใหแกพรรคการเมืองโดย

พิจารณาจากจํานวนสมาชิกของพรรคที่ไดรับการเลือกตั้ง การประชาสัมพันธในกรณีท่ีมีความจําเปน

เรงดวนไมอาจหลีกเลี่ยงได การประชาสัมพันธที่จะกอใหเกิดประโยชนสาธารณะมากกวาหากกระทํา

โดยประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมือง เปนตน การกําหนดใหการกระทําดังกลาวเปนความผิด

ทางอาญาจึงไมสงผลกระทบทําใหการกระทําที่พึงเกิดข้ึนในสังคมถูกกีดกันหรือปดก้ันโอกาส จึง

สอดคลองตอหลักเกณฑขอนี ้

หลักเกณฑที่ 4 การกําหนดใหการกระทําดังกลาวเปนความผิดทางอาญานั้นมี

วัตถุประสงคอีกประการคือ มุงที่จะแกปญหาการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองใหเกิดขึ้น

บนพื้นฐานที่เทาเทียมกัน โดยไมมีบุคคลหรือพรรคการเมืองใดไดเปรียบเสียเปรียบมากไปกวากัน ใน

แงนี้การกําหนดใหการกระทําดังกลาวเปนความผิดทางอาญา จึงชวยทําใหการแขงขันทางการเมือง

เกิดข้ึนอยางเสมอภาค เทาเทียม โดยปราศจากการเลือกปฏิบัติระหวางกัน ในแงนี้จะสงผลทําให

กฎหมายที่ใชบังคับอยูเดิมเพื่อสรางความเสมอภาค ความเทาเทียมยอมเกิดผลบังคับในทางรูปธรรม

มากยิ่งข้ึน การกําหนดใหการกระทําดังกลาวเปนความผิดทางอาญาจึงสอดคลองกับหลักเกณฑขอนี ้
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หลักเกณฑที่ 5 การกําหนดใหการกระทําดังกลาวเปนความผิดทางอาญาจะชวยทํา

ใหการปฏิบัติงานของหนวยงานหรือเจาหนาที่ที่มีอยูในปจจุบันเกิดความชัดเจนยิ่งข้ึน ซึ่งจะสงผลตอ

การปฏิบัติหนาที่ที่จะเปนไปอยางราบรื่นยิ่งขึ้น โดยไมติดขัดขอกฎหมายบางประการ เชน ไม

จําเปนตองพิจารณาวาบุคคลผูกระทําความผิดมีตําแหนงหนาที่ตามกฎหมายหรือไม หรือกระทํา

ในขณะดํารงตําแหนงใด ๆ หรือไม โดยพิจารณาเพียงแคการกระทําดังกลาวเปนการใชจายทรัพยากร

ของรัฐเพ่ือการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยไมมีอํานาจตามกฎหมายเทานั้น ซึ่งจะชวย

ลดการสูญเสียทรัพยากรดานแรงงานลงท้ังทางดานปริมาณและทางดานคุณภาพ เมื่อเทียบกับ

ประสิทธิภาพในการบังคับใชกฎหมายที่เพิ่มขึ้น การกําหนดใหการกระทําดังกลาวเปนความผิดทาง

อาญาจึงสอดคลองกับหลักเกณฑขอนี้ 

หลักเกณฑที่ 6 เมื่อพิจารณาถึงมาตรการที่เกิดข้ึนมาแลวในอดีต และมาตรการที่

อาจเกิดข้ึนในอนาคต มาตรการทั้งหลายเหลานี้ก็ลวนมีขอบกพรองในหลายประการ ที่จะสงผลทําให

การบังคับใชกฎหมายเพ่ือบรรลุวัตถุประสงคในการปองกันและปราบปรามการกระทําดังกลาวเปนไป

อยางขาดประสิทธิภาพ  

แมจะมีมาตรการอ่ืนซึ่งเปนมาตรการในทางแพง เชน การเรียกใหบุคคลรับผิดฐาน

ละเมิด ก็เปนการดําเนินการที่ตองใชเวลามากพอสมควร เมื่อเปรียบเทียบกับสถิติการดําเนินคดีในทาง

แพง และการเรียกใหชดใชคาเสียหายที่เกิดข้ึนก็สามารถเรียกใหชดใชคาเสียหายไดเพียงสวนท่ีไดรับ

ความเสียหายจริงเทานั้น ซึ่งไมมีหลักประกันที่แนนอนวารัฐจะไดรับการชดใชเต็มจํานวน ในแงนี้

ผูกระทําความผิดจึงอยูในฐานะที่ไมเสียผลประโยชนแตประการใด เพราะหากตองรับผิดก็รับผิดเพียง

เทาที่ตนไดรับประโยชนมา การนํามาตรการทางแพงมาบังคับใชจึงไมอาจสงผลเปนการปองกันหรือ

ปราบปรามมิใหการกระทําดังกลาวเกิดขึ้นใหมหรือเกิดข้ึนซ้ําอีก  

สวนการนํามาตรการทางปกครองมาใชบังคับ ก็มีลักษณะเปนเพียงการใหคําแนะนํา

หรือเปนแนวทางปฏิบัติเทานั้น ไมปรากฏวามีมาตรการบังคับที่เด็ดขาดซึ่งจะสงผลเปนการยับยั้งหรือ

ขมขูมิใหมีการกระทําดังกลาวเกิดข้ึน และแมจะมีมาตรการบังคับทางปกครองท่ีเด็ดขาดข้ึน ก็ไมมี

หลักประกันวาบุคคลผูกระทําจะไดรับการลงโทษที่เด็ดขาด เนื่องจากการกระทําในลักษณะดังกลาว

มักเกิดขึ้นโดยอาศัยความสนิทสนมคุนเคยหรือเปนพวกเดียวกัน การบังคับใชมาตรการทางปกครอง

อาจเกิดขึ้นในลักษณะชวยเหลือกันมากกวา 

สําหรับการนํามาตรการทางอาญามาใชบังคับ เมื่อพิจารณาจากมาตรการที่เบาที่สุด 

เชน วิธีการเพ่ือความปลอดภัยหรือมาตรการอ่ืนทางอาญา จะพบวามาตรการดังกลาวหากใชบังคับ

จริงอาจกลายเปนการสรางภาระอันเกินสมควรใหแกหนวยงานหรือเจาหนาที่ที่เก่ียวของ เพราะ

จะตองมีการจัดทํากฎระเบียบและแตงตั้งองคท่ีบังคับใชมาตรการเหลานี้ขึ้นเปนพิเศษ และถึงแมจะมี
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มาตรการดังกลาวเกิดขึ้นก็ไมมีหลักประกันวาการกระทําดังกลาวจะไมเกิดขึ้น เนื่องจากโดยลักษณะ

ของการกระทําเปนการแสวงหาผลประโยชนจากทรัพยากรของรัฐ เมื่อใดที่ผูกระทําเห็นวาประโยชนที่

จะไดรบัมีมากกวาผลเสียที่จะเกิดขึ้นก็มักจะกระทําการดังกลาว การบังคับใชมาตรการดังกลาวขางตน

จึงควรเปนไปในลักษณะที่เปนมาตรการเสริม เพ่ือใหมาตรการลงโทษทางอาญาเกิดผลบังคับใชไดโดย

สมบูรณเทานั้น โดยกําหนดมาตรการลงโทษทางอาญาแกการกระทําความผิดดังกลาวเปนหลักเพ่ือ

สงผลเปนการปองกันและปราบปรามมิใหการกระทําดังกลาวเกิดข้ึน โดยมุงเนนไปที่การบังคับใชโทษ

ทางอาญาใหสอดคลองกับลักษณะความผิดที่เปนการกระทําตอผลประโยชนสาธารณะ อีกทั้งการ

กระทําดังกลาวเมื่อพิจารณาจากอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานทุจริต ค.ศ. 2003 แลว

เปนการกระทําท่ีอนุสัญญาฯ ดังกลาวเรียกรองใหกําหนดเปนความผิดทางอาญา โดยเก่ียวพันกับการ

รับสินบน การยักยอกทรัพยสิน การใชอิทธิพล การปฏิบัติหนาท่ีโดยทุจริต การปกปดและขัดขวาง

กระบวนการยุติธรรม ดังท่ีไดกลาวไวแลวในบทที่ 2.3.2 ดังนั้นการกําหนดใหการกระทําดังกลาวเปน

ความผิดทางอาญาจึงสอดคลองกับหลักเกณฑขอนี้ 

เม่ือพิจารณาจากหลักเกณฑในการกําหนดความผิดทางอาญาทั้ง 6 ประการของ

ศาสตราจารย Herbert L. Packer แลวจะเห็นไดวา การกําหนดใหการกระทําดังกลาวเปนความผิด

ทางอาญาจะสอดคลองตอหลักเกณฑทั้ง 6 ประการ ซึ่งจะสงผลทําใหการบัญญัติกฎหมายขึ้นใหมไม

กอใหเกิดปญหากฎหมายอาญาเฟอ (Overcriminalization) และยังสงผลเปนการปองกันและ

ปราบปรามมิใหเกิดการกระทําความผิดดังกลาวขึ้นใหมหรือเกิดขึ้นซ้ําอีก ทั้งนี้เมื่อพิจารณาจาก

แนวนโยบายแหงรัฐซึ่งเปนแนวทางในการตรากฎหมายและกําหนดนโยบายในการบริหารราชการ

แผนดิน ดังปรากฏอยูในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ฉบับปพุทธศักราช 2560 

มาตรา 77 วรรคสาม ตอนทาย ความวา “และพึงกําหนดโทษอาญาเฉพาะความผิดรายแรง”42 แม

ถอยคําในบทบัญญัติดังกลาวจะดูเสมือนเปนการหามอยางเด็ดขาด มิใหกําหนดโทษทางอาญาแก

ความผิดใด ๆ ที่เปนความผิดเพียงเล็กนอย แตในประเด็นดังกลาว ศาสตราจารย ดร.อุดม รัฐอมฤต 

หนึ่งในโฆษกกรรมการรางรัฐธรรมนูญฉบับดังกลาวไดอธิบายวา ในความเปนจริงแลวบทบัญญัติ

ดังกลาวนี้ตราขึ้นโดยมีวัตถุประสงคเพ่ือปองกันมิใหเกิดปญหากฎหมายอาญาเฟอ จนทําใหความผิด

เพียงเล็กนอยท้ังหมดกลายเปนความผิดทางอาญา บทบัญญัติดังกลาวมิใชบทบัญญัติที่มีผลเปนการ

                                           
42

 มาตรา 77 วรรคสาม “รัฐพึงใชระบบอนุญาตและระบบคณะกรรมการในกฎหมาย

เฉพาะกรณีที่จําเปน พึงกําหนดหลักเกณฑการใชดุลพินิจของเจาหนาที่ของรัฐและระยะเวลาในการ

ดําเนินการตามข้ันตอนตาง ๆ ที่บัญญัติไวในกฎหมายใหชัดเจน และพึงกําหนดโทษอาญาเฉพาะ

ความผิดรายแรง” 
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หามอยางเด็ดขาด เพียงแตการกําหนดใหการกระทําเหลานั้นเปนความผิดทางอาญาจะตองพิจารณา

ตามหลักเกณฑในการกําหนดความผิดทางอาญาดังที่ไดกลาวไวขางตนเสียกอน43 หากพิจารณาแลว

เห็นวาการกําหนดใหการกระทําใด ๆ เปนความผิดทางอาญา จะสอดคลองตอหลักเกณฑในการ

กําหนดความผิดทางอาญาแลว แมการกระทําดังกลาวจะเปนความผิดเพียงเล็กนอยมิใชความผิด

รายแรง ก็สามารถกําหนดใหการกระทําดังกลาวเปนความผิดทางอาญาได โดยไมขัดตอบทบัญญัติ

ขางตนที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญ 

 

4.3.1 การกําหนดความรับผิด 

เพ่ือใหการแกไขปญหาการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากร

ของรัฐมีความสมบูรณขึ้นในสวนของมาตรการทางกฎหมายอาญา งานวิจัยฉบับนี้จึงไดเสนอใหมีการ

บัญญัติกฎหมายข้ึนมาใหม ซึ่งจะมีความครอบคลุมในเรื่องการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรค

การเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ ทั้งในสวนขององคประกอบความผิด และความรวมมือของบุคคลที่

เก่ียวของทุกฝาย อันจะทําใหการบังคับใชเกิดประสิทธิภาพอยางแทจริง โดยอาจบัญญัติไวในกฎหมาย

วาดวยการเลือกตั้ง ทั้งในสวนกลางและสวนทองถ่ินเพ่ือใหเกิดความครอบคลุม ดังนี้ 

  
ซึ่ ง ใน ท่ีนี้ อาจจะเรี ยกข อเสนอตามบทบัญญัติดั งกล าววา  “ความผิดฐาน

ประชาสัมพันธผูสมัครรับเลือกตั้งหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ” เพ่ือใหงายแกการทํา

ความเขาใจ โดยอาจพิจารณาองคประกอบความรับผิดได ดังนี ้

4.3.1.1 การกระทํา 

“การกระทํา” ในความหมายของความผิดทางอาญา หมายถึง การเคลื่อนไหว

รางกายหรือการไมเคลื่อนไหวรางกายภายใตบังคับจิตใจ (willed movement) โดยรูสํานึก และ

จะตองประกอบไปดวยการคิด การตกลงใจตามที่คิด และเคลื่อนไหวหรือไมเคลื่อนไหวรางกายตามที่

                                           
43

 ศาสตราจารย ดร.อุดม รัฐอมฤต ไดอธิบายไวในคราวประชุมเพ่ือสอบปากเปลา

วิทยานิพนธฉบับนี้  เ ม่ือวันพุธ ที่ 26 กรกฎาคม พ.ศ. 2560 ณ หอง 4050 คณะนิติศาสตร 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 

“ผูใดกระทําการใด ๆ อันเปนการประชาสัมพันธผูสมัครรับเลือกตั้ งหรือ 

พรรคการเมืองภายในระยะเวลา 90 วัน กอนวันเลือกตั้ง โดยใชทรัพยากรของรัฐในการ

ประชาสัมพันธ ตองระวางโทษจําคุกไมเกินสามป หรือปรับตั้งแตสองเทาแตไมเกินสี่เทาของ

คาเสียหายที่เกิดขึ้นหรือประโยชนที่ไดรับ แตตองไมนอยกวาหาหมื่นบาท” 
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ตกลงใจ ซึ่งจะตองเปนการกระทําโดยสมัครใจหรือมีเจตจํานงที่จะเคลื่อนไหวหรือไมเคลื่อนไหว

รางกายไปในทิศทางนั้น หากเปนการกระทําที่ไมอยูภายใตอํานาจของจิตใจ (reflex) ไมรูสึกตัว 

(unconsciousness) หรือถูกสะกดจิต (hypnotic) เชนนีย้อมไมอยูในความหมายของการกระทําที่จะ

เปนความผิดทางอาญา44  

หากพิจารณาความผิดฐานประชาสัมพันธผูสมัครรับเลือกตั้งหรือพรรคการเมือง

โดยใชทรัพยากรของรัฐตามที่ไดนําเสนอไวขางตน การกระทําที่จะเปนการประชาสัมพันธบุคคลหรือ

พรรคการเมืองจะตองเกิดขึ้นจากการเคลื่อนไหวรางกายโดยรูสํานึก เนื่องจากโดยปกติแลวการ

ประชาสัมพันธหรือการโฆษณานั้นไมสามารถเกิดขึ้นไดเอง ตองอาศัยการกระทําของมนุษยที่เปนการ

เคลื่อนไหวรางกายจึงจะเกิดการโฆษณาขึ้น แตทั้งนี้การประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดย

ใชทรัพยากรของรัฐอาจเกิดข้ึนจากไมเคลื่อนไหวรางกายโดยรูสํานึกได เชน กรณีที่มีกฎหมาย

กําหนดใหเจาหนาที่นายหนึ่งมีหนาที่ตรวจสอบและยับยั้งการประชาสัมพันธที่เปนการโฆษณาผูสมัคร

รับเลือกตั้งหรือพรรคการเมือง และกําหนดใหเปนหนึ่งในคณะกรรมการที่มีอํานาจพิจารณาอนุมัติให

จัดทําสื่อประชาสัมพันธ หากปรากฏวาเจาหนาที่รายดังกลาวทราบวาสื่อประชาสัมพันธที่ถูกผลิต

ขึ้นมานั้นเปนสื่อประชาสัมพันธที่มิชอบ แตยังอนุมัติใหมีการเผยแพรสื่อดังกลาวได โดยไมไดใชอํานาจ

ในการยับยั้งตามที่กฎหมายกําหนดหนาที่ไว เชนนี้ถือวาเปนการกระทําความผิดโดยงดเวน เจาหนาที่

รายนั้นตองรับผิดเชนเดียวกับความผิดที่เกิดข้ึนจากการกระทําโดยเคลื่อนไหวรางกาย 

4.3.1.2 องคประกอบภายใน 

ในทางกฎหมายอาญาแมผูกระทําจะไดกอใหเกิดผลเสียหายเปนอยางเดียวกัน ก็

อาจมีความรับผิดที่แตกตางกันออกไปหรืออาจไมมีความรับผิดเลย45 เนื่องจากการกระทําเหลานั้น

อาจมีความแตกตางกันในเรื่ององคประกอบภายใน อันถือเปนปจจัยสําคัญในการพิจารณาความรับผิด

ของบุคคลนั้นวามีความรายแรงถึงขนาดท่ีเปนการฝาฝนขอหามตามกฎหมายหรือไม ซึ่งตามประมวล

กฎหมายอาญา มาตรา 59 ไดบัญญัติใหการกระทําที่จะเปนความผิดตามกฎหมายอาญาตองเปนการ

กระทําที่เกิดขึ้นโดยเจตนา โดยมีเหตุผลวาการที่ผูกระทําไดเจตนาฝาฝนขอหามตามกฎหมายที่กําหนด

ขึ้นเพื่อความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีเปนสิ่งท่ีควรตําหนิเปนอยางยิ่ง แตในกรณีที่การกระทํา

นั้นเกิดข้ึนโดยประมาทกฎหมายอาจบัญญัติใหผูกระทําตองรับผิดทางอาญา หากวาการกระทํานั้นเปน

อันตรายหรือกอความเดือดรอนใหผูอื่น เปนเรื่องทีแ่สดงใหเห็นถึงจิตใจที่ละเลยตอความเสียหายที่อาจ

                                           
44

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

(กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพวิญูชน, 2559), น.46 – 47.  
45

 เพ่ิงอาง, น.75. 
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เกิดข้ึนแกชุมชนหรือบุคคลอ่ืน และถือเปนการกระทําโดยงดเวนหนาที่เพ่ือปองกันผลอยางหนึ่ง46 

นอกจากนี้การกระทําที่เกิดข้ึนแมโดยไมมีเจตนาและไมประมาทก็อาจมีความรับผิดทางอาญาไดหาก

วากฎหมายอาญาไดบัญญัติไวโดยชัดแจงใหเปนความผิด ซึ่งถือเปนความรับผิดโดยเครงครัด (Strict 

Liability) ที่ผูกระทําตองรับผิดในการกอใหเกิดผลที่กฎหมายหามหรือกอใหเกิดความวุนวายตาง ๆ 

โดยไมจําเปนตองพิสูจนถึงสภาวะทางจิตใจหรือองประกอบภายในท่ีเปนเจตนาชั่วราย (mens rea)47 

เมื่อพิจารณาความผิดฐานประชาสัมพันธผูสมัครรับเลือกตั้งหรือพรรคการเมืองโดย

ใชทรัพยากรของรัฐแลวจะพบวา การกระทําดังกลาวเปนการกระทําที่ตองอาศัยเจตนาในการกระทํา

ความผิด ซึ่งการพิจารณาวาผูกระทํามีเจตนาหรือไมนั้น จะตองพิจารณาวาผูกระทําไดถึงรูขอเท็จจริง

อันเปนองคประกอบความผิดหรือไม และผูกระทําประสงคตอผลหรือยอมเล็งเห็นผลที่จะเกิดข้ึนจาก

การกระทําของตนหรือไม กลาวคือ ผูกระทํานั้นจะตองทราบขอเท็จจริงที่เปนองคประกอบของ

ความผิด โดยผูกระทําตองทราบวาการกระทําดังกลาวเปนการประชาสัมพันธผูสมัครรับเลือกตั้งหรือ

พรรคการเมืองที่ลงแขงขันในทางการเมือง และทราบวาการกระทํานั้นเปนการใชจายทรัพยากรของ

รัฐ รวมถึงผูกระทําตองการใหการประชาสัมพันธดังกลาวเกิดข้ึน หรือเล็งเห็นวาการกระทําของตนจะ

กอใหเกิดการประชาสัมพันธดังกลาวขึ้น 

หากผูกระทําไดกระทําไปโดยขาดเจตนาหรือกระทําไปโดยประมาทยอมอยู

นอกเหนือการควบคุมโดยบทบัญญัติดังกลาว เนื่องจากการกําหนดความผิดขางตนมีขึ้นเพื่อควบคุม

การใชจายเงินแผนดินหรือทรัพยากรของรัฐใหเปนไปโดยคุมคาตอประโยชนสาธารณะ เม่ือปรากฏวา

มีผูฝาฝนโดยใชเงินหรือทรัพยากรของรัฐไปเพ่ือประโยชนสวนตัว เชน การนําเงินแผนดินไปโฆษณา

ผูสมัครรับเลือกตั้งหรือพรรคการเมืองโดยไมมีกฎหมายอนุญาตใหกระทําได หากวาผูกระทํารูสํานึกใน

การกระทํานั้นและประสงคตอผลหรือยอมเล็งเห็นผลเสียหายที่จะเกิดขึ้นจากการกระทําท่ีฝาฝน

กฎหมายของตน รวมทั้งรูขอเท็จจริงอันเปนองคประกอบของความผิด การกระทําดังกลาวก็เปนสิ่งที่

เกิดขึ้นโดยเจตนาและเปนการกระทําที่ควรตําหนิได 

แตหากการโฆษณานั้นเกิดข้ึนโดยขาดเจตนาหรือเกิดข้ึนโดยประมาท เชน มี

แมบานมาทําความสะอาดภายในหองเก็บตนฉบับสื่อประชาสัมพันธแลวทําตนฉบับเหลานั้นหลน

                                           
46

 เพ่ิงอาง, น.95. 
47

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

UK : Oxford University Press, 2004), p.216. อางถึงใน สุชาภร วณิชยสิริกุล, “ความผิดลหุโทษ

ตามประมวลกฎหมายอาญา : ศึกษาความผิดที่ผูกระทําตองมีเจตนา,” (วิทยานิพันธมหาบัณฑิต คณะ

นิติศาสตร มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิต, 2555), น.15.  
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กระจัดกระจาย ปรากฏวาแมบานคนนั้นไดจัดเรียงตนฉบับเหลานั้นผิดไปจากเดิมโดยสลับแผนซีดีที่อยู

ในกลองหนึ่งไปไวอีกกลองหนึ่ง สงผลใหสื่อประชาสัมพันธท่ีเปนการโฆษณาผูสมัครรับเลือกตั้งหรือ

พรรคการเมืองซึ่งจัดทําขึ้นโดยผิดกฎหมายไปอยูแทนที่สื่อรณรงคการใชสิทธิเลือกตั้ง ตอมาสื่อ

ดังกลาวถูกเผยแพรออกไปโดยผูเผยแพรก็ไมไดทราบวาสื่อดังกลาวเปนสื่อประชาสัมพันธผูสมัครรับ

เลือกตั้งหรือพรรคการเมือง เนื่องจากบนแผนซีดีไมไดระบุไววาเปนสื่อชนิดใด มีเพียงระบุไวบนหนา

กลองซีดีดังกลาววาเปนสื่อรณรงคการใชสิทธิเลือกตั้ง เชนนี้จะถือวาการกระทําดังกลาวที่เปนเรื่องที่

นาตําหนิยังไมได เนื่องจากโดยสภาพจิตใจของผูกระทํานั้นไมไดตั้งใจท่ีจะฝาฝนขอหามดังกลาว การ

ฝาฝนขอหามดังกลาวเปนผลที่เกิดข้ึนจากความประมาททั้งจากตัวแมบานและจากตัวผูนั้นเองที่ไม

ตรวจสอบเนื้อหาใหดีกอนเผยแพร การจะกําหนดใหผูนั้นตองรับผิดอันเนื่องมาจากการกระทําโดย

ประมาทจึงเปนเรื่องที่ตองมีการบัญญัติกฎหมายข้ึนใหม หากเห็นวาการกระทําโดยประมาทนั้นจะ

สงผลใหเกิดอันตรายหรือความเดือดรอนแกผูอ่ืนหรือแกประโยชนสาธารณะ 

4.3.1.3 องคประกอบภายนอก 

ในการวินิจฉัยความรับผิดทางอาญาของบุคคลนอกจากจะพิจารณาจากการกระทํา

และองคประกอบภายในแลว สิ่งที่ตองพิจารณาควบคูกันไปคือการพิจารณาองคประกอบภายนอก อัน

ประกอบไปดวยผูกระทํา การกระทํา และวัตถุแหงการกระทํา วาเปนไปตามเงื่อนไขที่กฎหมาย

กําหนดหรือไม นอกจากนี้ในความผิดบางฐานที่ตองการผล การวินิจฉัยความรับผิดยังตองพิจารณาวา

การกระทําสัมพันธกับผลท่ีเกิดข้ึนหรือไม เพราะหากผลที่เกิดขึ้นไมสัมพันธกับการกระทําแลว 

ผูกระทําไมจําตองรับผิดในผลที่เกิดข้ึน รวมถึงตองพิจารณาดวยวามีผลของการกระทําเกิดขึ้นแลว

หรือไม เพราะในความผิดที่ตองการผลของการกระทําหากยังไมมีผลเกิดข้ึน การกระทําดังกลาวยังเปน

การกระทําในขั้นพยายามเทานั้น 

(1) ผูกระทํา 

การกระทําความผิดอาญาจะตองปรากฏตัวผูกระทําความผิด จึงจะสามารถนํา

มาตรการทางอาญามาใชบังคับเพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคของการกําหนดโทษทางอาญา หากไม

ปรากฏแนชัดหรือไมสามารถทราบไดวาผูใดเปนบุคคลผูกระทําความผิด การกําหนดความรับผิด

ใหแกบุคคลหรือกลุมบุคคลเหลานั้นอาจกอใหเกิดผลเสียยิ่งกวาผลดีตอกระบวนการยุติธรรม เพ่ือให

เกิดความชัดเจนวาบุคคลใดบางที่อยูในขอบเขตของการกระทําความผิดฐานประชาสัมพันธผูสมัคร

รับเลือกตั้งหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐซึ่งกฎหมายประสงคจะลงโทษ อาจพิจารณา

ไดจากกรณีบุคคลธรรมดาและนิติบุคคล ดังนี ้
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   (1.1) บุคคลธรรมดา 

   ในความผิดฐานดังกลาวที่กําหนดให “ผูใด” ผูใดกระทําการใด ๆ อันเปนการ

ประชาสัมพันธผูสมัครรับเลือกตั้งหรือพรรคการเมือง นั้นมีความหมายที่กวาง โดยหมายถึงบุคคล

ธรรมดาทุกคน ไมวาจะเปนเจาหนาท่ีของรัฐ บุคคลเอกชน เด็ก เยาวชน หรือแมกระทั่งผูสูงอายุ 

เนื่องจากในปจจุบันประเทศไทยยังขาดบทบัญญัติเฉพาะสําหรับใชในการปองกันและปราบปรามการ

ประชาสัมพันธที่มิชอบดังกลาว และบทบัญญัติสวนใหญท่ีอาจบังคับใชกับกรณีดังกลาวไดก็มีลักษณะ

ของการบังคับใชที่เปนไปอยางจํากัด กลาวคือ การกําหนดความผิดในกฎหมายหลายฉบับมักจะ

กําหนดไวเฉพาะกรณีที่เจาหนาที่หรือบุคคลท่ีมีหนาที่ตามท่ีกฎหมายไดกระทําความผิดโดยฝาฝน

หนาที่ดังกลาวเทานั้น หากเปนบุคคลอ่ืนซึ่งไมมีหนาที่ดังกลาวเปนผูกระทํา จะไมสามารถบังคับใช

บทบัญญัติเหลานั้นแกการกระทําความผิดได โดยอาจตองบังคับใชบทบัญญัติทั่วไป หรืออาจตอง

ลงโทษในฐานะผูใชหรือผูสนับสนุนแทน เชน ประมวลกฎหมายอาญามาตรา 147 และ 151 กําหนด

ความผิดไวเฉพาะเจาพนักงานท่ีมีหนาที่ซื้อ ทํา จัดการ หรือรักษาทรัพย , ประมวลกฎหมายอาญา

มาตรา 152 กําหนดความผิดไวเฉพาะเจาพนักงานที่มีหนาที่จัดการหรือดูแลกิจการ , พระราชบัญญัติ

ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยคณะกรรมการการเลือกตั้ง พ.ศ. 2550 มาตรา 45 กําหนดความผิดไว

เฉพาะกรรมการการเลือกตั้ง กรรมการการเลือกตั้งประจําจังหวัด ผูอํานวยการการเลือกตั้งประจํา

จังหวัด และอนุกรรมการ หรือพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพรรคการเมือง พ.ศ. 2550 

มาตรา 105 กําหนดความผิดไวเฉพาะกรรมการบริหารพรรคการเมืองเทานั้น เปนตน มีเพียงกฎหมาย

บางฉบับเทานั้นที่กําหนดความผิดไวเปนการทั่วไป โดยไมขึ้นอยูกับตําแหนงหนาท่ีของบุคคล เชน 

ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 352 ที่ กําหนดบทลงโทษสําหรับบุคคลทุกคนที่ฝาฝน หรือ

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและการไดมาซึ่ง

สมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2550 มาตรา 154 ที่กําหนดบทลงโทษสําหรับบุคคลทุกคนที่ฝาฝน เปนตน 

   อีกทั้งการกําหนดความผิดท่ีเกิดข้ึนตามรางพระราชบัญญัติการโฆษณา

ประชาสัมพันธของภาครัฐ พ.ศ. .... ก็ปราศจากความชัดเจนวาหมายถึงบุคคลใดบาง เนื่องจากราง

พระราชบัญญัติฯ ดังกลาวไดกําหนดให “เจาหนาท่ี” ตองรับผิด โดยไมไดกําหนดคํานิยามของ

เจาหนาท่ีไวในรางพระราชบัญญัติฯ ดังกลาววาหมายถึงบุคคลใดบาง อีกทั้งกฎหมายที่กําหนดบท

นิยามของเจาหนาที่ที่ปรากฏอยูในปจจุบันก็เปนไปอยางหลากหลาย และอาจกอใหเกิดความสับสนใน

การบังคับใชได และหากจะมองวาการบัญญัติดังกลาวเปนการเปดชองใหศาลสามารถใชดุลพินิจไดวา

บุคคลใดบางเปนเจาหนาที่ อาจนํามาซึ่งปญหาการปฏิบัติในชวงกอนที่จะมีคําพิพากษา และอาจ

กลายเปนปญหาการใชอํานาจนิติบัญญัติโดยฝายตุลาการได 
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   นอกจากนี้หากพิจารณาถึงวัตถุประสงคที่แทจริงของการบัญญัติกฎหมายโดย

หามการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐแลว การบัญญัติกฎหมาย

ดังกลาวเปนไปโดยมีวัตถุประสงคเพ่ือควบคุมการใชจายทรัพยากรของรัฐใหเปนไปอยางคุมคาและเกิด

ประโยชนสูงสุดแกสาธารณะ ไมนําไปใชจายในทางสวนตัวหรือใชจายในทางท่ีขัดตอวัตถุประสงคของ

การจัดใหมีเงินหรือทรัพยสินดังกลาว อันจะทําใหเกิดความสิ้นเปลืองและความสูญเสียในทรัพยากร

ดังกลาวทีทุ่กคนเปนเจาของรวมกัน ดวยเหตุนี้การกําหนดหามเฉพาะเจาหนาที่ของรัฐหรือเจาหนาท่ีที่

มีอํานาจหนาที่ อาจสงผลใหไมสามารถบรรลุวัตถุประสงคขางตนได เพราะการใชจายดังกลาวอาจ

เกิดขึ้นโดยบุคคลอ่ืนที่มิใชเจาหนาที่ของรัฐได เชน บุคคลที่กระทําการโฆษณายังไมมีคําสั่งแตงตั้งให

เปนเจาหนาที่ที่มีอํานาจในการอนุมัติจัดจางผลิตหรือเผยแพรสื่อประชาสัมพันธ48 หรือบุคคลที่กระทํา

การโฆษณาพนจากการดํารงตําแหนงไปแลว เนื่องจากครบวาระการดํารงตําแหนงและไมมีบทบัญญัติ

ใหอํานาจดําเนินการตอภายหลังพนจากตําแหนง49 หรือบุคคลผูกระทําการโฆษณาไมรูวาตนเองพน

จากตําแหนงไปแลวและไดกระทําการโฆษณาไปโดยเขาใจวามีอํานาจ50 เปนตน ดังนั้นการกําหนด

ความผิดสําหรับการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐจึงควรกําหนดไว

เปนการทั่วไป โดยใชบังคับกับบุคคลทุกคน ไมใชบังคับแกบุคคลประเภทใดประเภทหนึ่ง หรือ

เจาหนาที่ของรัฐตําแหนงใดตําแหนงหนึ่งเทานั้น จึงจะกอใหเกิดประโยชนสูงสุดแกการใชจาย

ทรัพยากรของรัฐ ทั้งนี้อาจกําหนดเพ่ิมเติมใหบุคลากรของรัฐที่มีหนาที่เก่ียวของกับการใชจาย

ทรัพยากร เชน ผูมีอํานาจอนุมัติผลิตหรือเผยแพรสื่อโฆษณาตองรับผิดเพ่ิมข้ึนหรือรับผิดเปนการ

เฉพาะหากไดสั่งการหรือไมสั่งการอยางใดอยางหนึ่งอันมีผลใหเกิดการประชาสัมพันธที่ฝาฝนข้ึน 

   (1.2) นิติบุคคล 

   แตเดิมแนวคิดเก่ียวกับความรับผิดทางอาญาของนิติบุคคลในประเทศไทยเปนท่ี

ถกเถียงกันในทางวิชาการวานิติบุคคลจะมีความรับผิดทางอาญาไดหรือไม เนื่องจากนิติบุคคลเขามามี

                                           
48

 โดยเปรียบเทียบกับความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการรางกฎหมาย 

คณะที่ 7) เรื่องเสร็จที่ 78/2541 โปรดดู ศุภวัฒน สิงหสุวงษ, “ขอพิจารณาบางประการเกี่ยวกับ

อํานาจหนาที่ ของ เจ าหนาที่ ฝ ายปกครอง ,” สืบคน เมื่ อวันที่  16 มิถุนายน 2559,  จาก 

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

 โดยเปรียบเทียบกับความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการรางกฎหมาย 

คณะที่ 4) เรื่องเสร็จที่ 7/2531 โปรดดู ศุภวัฒน สิงหสุวงษ, เพ่ิงอาง. 
50 โดยเปรียบเทียบกับความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 1) เรื่องเสร็จท่ี 

58/2546 โปรดดู ศุภวัฒน สิงหสุวงษ, เพ่ิงอาง. 
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บทบาทอยางมากในการพัฒนาทางดานเศรษฐกิจและสังคม รวมทั้งยังมีบทบาทในทางที่กอใหเกิด

ปญหาอันเก่ียวดวยความสงบสุขของสังคมดวยเชนกัน โดยฝายที่เห็นวานิติบุคคลไมควรตองรับผิด

ในทางอาญาเห็นวา การมีตัวตน จิตใจ และการแสดงเจตนาของนิติบุคคลเปนเพียงสิ่งที่ถูกสมมติข้ึน

โดยกฎหมายเทานั้น จึงไมอาจกระทําหรือแสดงเจตนาซึ่งจะเปนความผิดทางอาญาเชนบุคคลธรรมดา

ได อีกท้ังการกระทําของนิติบุคคลยังตองอยูภายในขอบวัตถุประสงค ซึ่งเปนสิ่งท่ีไมอาจขัดหรือละเมิด

ตอกฎหมายได และโทษบางประเภทก็ไมอาจใชกับนิติบุคคลได เชน โทษประหารชีวิต จําคุก และ

กักขัง รวมถึงวัตถุประสงคในการลงโทษ อันไดแก การลงโทษเพื่อแกแคนการทดแทน (Retributive) 

การลงโทษเพ่ือปองกันและปราบปราม (Deterrence) การลงโทษเพ่ือตัดโอกาสในการกระทํา

ความผิด (Incapacitation) และการลงโทษเพ่ือแกไขฟนฟูผูกระทําผิด (Rehabilitative) ก็ใชได

เฉพาะกับบุคคลธรรมดาเทานั้น แตสําหรับฝายที่เห็นวานิติบุคคลควรตองรับผิดในทางอาญาเห็นวา 

นิติบุคคลยอมมีสิทธิ หนาที่ และความรับผิดเชนเดียวกับบุคคลธรรมดาภายใตกรอบของกฎหมาย โดย

สามารถแสดงเจตนาไดเองผานทางผูแทนนิติบุคคล ในกรณดัีงกลาวหากผูแทนนิติบุคคลไดกระทําการ

ไปภายใตขอบวัตถุประสงคอันไดจดทะเบียน และเปนการกระทําเพ่ือประโยชนของนิติบุคคล เมื่อนิติ

บุคคลยอมรับเอาการกระทําของผูแทนนั้นไวเสมือนการกระทําของตน อีกทั้งโดยสภาพแหงความผิด

แลวนิติบุคคลสามารถกระทําความผิดเชนนั้นได นิติบุคคลจึงตองรับผิดทางอาญา และอาจถูกลงโทษ

ทางอาญาได แมวาโทษบางอยางจะไมสามารถลงแกนิติบุคคลไดก็ตาม ซึ่งกรณีดังกลาวศาลสามารถ

พิจารณาลงโทษปรับและริบทรัพยสินแทนการประหารชีวิต จําคุก หรือกักขังไดหากสภาพแหงโทษ

เปดชองใหกระทําได อีกทั้งการปลอยใหนิติบุคคลไมตองรับผิดในทางอาญาจะเปนการเปดโอกาสให

นิติบุคคลแสวงหาประโยชนจากการกระทําเหลานั้นได ซึ่งแนวคําวินิจฉัยของศาลฎีกาในปจจุบันได

ยอมรับใหนิติบุคคลอาจมีความรับผิดทางอาญาได51 

   เมื่อพิจารณาถึงความรับผิดของนิติบุคคลในการกระทําที่เปนการประชาสัมพันธ

บุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐแลว นิติบุคคลก็สามารถกระทําความผิดดังกลาวได

เชนเดียวกับบุคคลธรรมดา หากการกระทําดังกลาวไดกระทําโดยผูแทนนิติบุคคลหรือพนักงานของนิติ

บุคคลภายในขอบวัตถุประสงค และเปนไปเพื่อประโยชนของนิติบุคคลนั้น อีกทั้งเม่ือพิจารณาจาก

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและการไดมาซึ่ง

สมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2550 มาตรา 154 ที่กําหนดบทลงโทษไวสําหรับผูใดที่ฝาฝน ก็ไมปรากฏขอหาม

                                           
51

 ประสิทธิ์ โฆวิไลกุล, คําอธิบายประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยวาดวยนิติบุคคล

และความรับผิดทางอาญาของนิติบุคคล, พิมพครั้งท่ี 2 (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพนิติธรรม, 

2549), น.228 – 239. 



Ref. code: 25595601031577EGK

238 

 

มิใหทําโทษดังกลาวมาใชกับนิติบุคคล อีกทั้งโดยสภาพแหงความผิดแลวนิติบุคคลก็สามารถกระทํา

การอันเปนการโฆษณาที่ผิดกฎหมายได การกําหนดความรับผิดทางอาญาฐานประชาสัมพันธบุคคล

หรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐที่ไดนําเสนอไวขางตนนอกจากจะใชบังคับกับบุคคล

ธรรมดาทุกคนแลว ยังใชบังคับกับนิติบุคคลดวย ซึ่งนิติบุคคลหลายประเภทท่ีมีอยูในปจจุบันก็อยูใน

สถานะที่สุมเสี่ยงวาอาจจะเปนผูกระทําความผิดดังกลาวได เนื่องจากนิติบุคคลดังกลาวไดรับเงิน

อุดหนนุจากรัฐซึ่งถือเปนทรัพยากรของรัฐอยางหนึ่ง เชน สภาทนายความ แพทยสภา วัด สมาคม เปน

ตน การกําหนดขอยกเวนใหนิติบุคคลไมรับทางอาญาสําหรับกรณีนี้อาจสงผลกระทบตอการปองกัน

และปราบปรามการกระทําความผิดได 

(2) การกระทํา 

การกระทําที่จะเปนความผิดตามขอเสนอในงานวิจัยนีค้ือ การกระทําอยางใดก็ไดที่

มีผลเปนการเผยแพรขอมูลที่เก่ียวของกับผูสมัครรับเลือกตั้งหรือพรรคการเมือง โดยเปนการใชจาย

จากทรัพยากรของรัฐ ซึ่งการกระทําดังกลาวอาจกระทําผานทางหนังสือพิมพ โทรทัศน วิทยุ 

อินเตอรเน็ต ของชํารวย ของแจก ปายโฆษณา การจัดงานนิทรรศการ การจัดกิจกรรมรณรงค แผน

พับ ใบปลิว การพนสีตามสิ่งของสาธารณะ หรือการเผยแพรโดยวิธีอื่น โดยมีวัตถุประสงคของการ

เผยแพรคือการทําใหบุคคลทั่วไปไดรับทราบเนื้อหาที่ประสงคจะเผยแพร แมวาบุคคลท่ีรับทราบจะอยู

ในวงจํากัด หรือยังไมมีผูใดรับทราบก็ตาม สาระสําคัญของการกระทําที่เปนการโฆษณาประชาสัมพันธ

จึงอยูที่การเผยแพร หากปรากฏวามีการจัดทําสื่อโฆษณาประชาสัมพันธแตยังไมไดมีการเผยแพร

ออกไป จะถือวาการกระทําดังกลาวเปนความผิดแลวหาไดไม การพิจารณาวาการกระทําใดจะถือวา

เปนการลงมือเผยแพรแลวหรือไม อาจพิจารณาจากการกระทําดังกลาววาถึงข้ันที่มีความสัมพันธ

โดยตรงและกระชั้นชิดกับความผิดที่ผูกระทําประสงคแลวหรือยัง โดยดูจากพฤติการณแวดลอมกรณี

ประกอบดวย52 กลาวคือการกระทําที่ถือวาเปนการประชาสัมพันธอาจดูจากลักษณะของสื่อที่ใชใน

การประชาสัมพันธ เชน หากการประชาสัมพันธกระทําโดยการออกอากาศเสียงทางสถานีวิทยุ การ

กระทําที่ถือวาเปนการลงมือแลวคือการพูดออกอากาศ หรือในกรณีที่การออกอากาศไดจัดลําดับไฟล

เสียงไวโดยอัตโนมัติ การกระทําที่ถือวาเปนการลงมือแลวคือการนําไฟลเสียงไปเขาลําดับการ

ออกอากาศ , หากเปนการประชาสัมพันธทางโทรทัศน การกระทําที่ถือวาเปนการลงมือแลวคือการ

ออกอากาศแพรภาพและเสียง หรือในกรณีที่การออกอากาศไดจัดลําดับไฟลภาพและเสียงไวโดย

                                           
52

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

32 NYU Law Review 1170, 1183 – 1191 (1957). อางถึงใน  ทวีเกียรติ มีนะกนิษฐ, อางแลว 

เชิงอรรถที่ 44, น.107.  
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อัตโนมัติ การกระทําที่ถือวาเปนการลงมือแลวคือการนําไฟลดังกลาวไปเขาลําดับการออกอากาศ , 

หากการประชาสัมพันธกระทําโดยการสงจดหมาย การกระทําที่ถือวาเปนการลงมือแลวคือการหยอน

จดหมายลงตูไปรษณีย , หากการประชาสัมพันธกระทําโดยปายโฆษณาขนาดใหญริมถนน การกระทํา

ที่ถือวาเปนการลงมือแลวคือการติดตั้งสื่อโฆษณาลงบนปาย หรือหากการประชาสัมพันธกระทําโดย

การโฆษณาทางหนังสือพิมพ การกระทําที่ถือวาเปนการลงมือแลวคือการวางจําหนาย เปนตน การ

กระทําที่เกิดขึ้นกอนขั้นตอนการลงมือยอมเปนเพียงข้ันตระเตรียมการ ซึ่งในกรณีดังกลาวไมไดกําหนด

เอาไวเปนความผิด 

สําหรับการพิจารณาวาการกระทําอยางใดเปนการประชาสัมพันธผูสมัครรับ

เลือกตั้งหรือพรรคการเมือง อาจพิจารณาจากการกระทําวา การกระทําดังกลาวไดกอใหเกิดประโยชน

ขึ้นแกบุคคลหรือพรรคการเมืองอันมีลักษณะเปนการหาเสียงหรือไม เชน การทําใหปรากฏชื่อสกุล 

รูปภาพ ขอความเสียง ภาพเคลื่อนไหว คําขวัญ สโลแกน เครื่องหมาย สัญลักษณ หรือสิ่งอ่ืนใดที่มี

ลักษณะคลายกัน ของบุคคลหรือพรรคการเมือง เมื่อพิจารณาในแงของการแขงขันทางการเมือง การ

ทําใหปรากฏสิ่งตาง ๆ ขางตนนั้นอาจสงผลใหเกิดความไดเปรียบเสียเปรียบในทางการเมืองหรือไม 

หากการกระทําดังกลาวกอใหเกิดความไดเปรียบเสียเปรียบในทางการเมือง ยอมอยูในความหมายของ

การประชาสัมพันธ โดยมีขอสังเกตวา หากการทําใหปรากฏสิ่งตาง ๆ ขางตนนั้นเปนปริมาณท่ีนอย

มากเมื่อเทียบกับเนื้อหาทั้งหมด จะถือวาเปนการประชาสัมพันธหรือไม อาจพิจารณาไดจากประเภท

ของสื่อและลักษณะการปรากฏของสิ่งตาง ๆ ขางตนท่ีเกิดขึ้นบนสื่อประเภทนั้น เชน  

สื่อประเภทหนังสือ หากปรากฏรูปภาพของนายกรัฐมนตรี ไมวาจะปรากฏบนปก

หนาหรือปกหลัง ปกนอกหรือปกใน ยอมเปนที่เห็นไดชัดวาเปนการประชาสัมพันธบุคคล แตถา

รูปภาพที่ปรากฏนั้นแทรกอยูในเนื้อหาของหนังสือโดยปะปนกับรูปภาพอ่ืน ๆ และการดูรูปภาพใน

ระยะปกติของการอานหนังสือนั้นไมอาจทราบไดวาเปนนายกรัฐมนตรี หรือหากจะทราบก็ตองใชเวลา

ในการพินิจพิเคราะหที่มากกวาปกติ เชนนี้ยอมไมใชการประชาสัมพันธที่ถูกควบคุมโดยขอเสนอตาม

บทบัญญัติดังกลาว 

สื่อประเภทปายโฆษณาขนาดใหญริมถนน หากปรากฏรูปภาพของรัฐมนตรีวาการ

กระทรวงแรงงานซึ่งมีขนาดใหญเกือบครึ่งหนึ่งของปายพรอมกับปรากฏขอความขนาดเล็กและใหญ

ปะปนกันเปนจํานวนมาก ยอมเปนที่เห็นไดชัดวาการประชาสัมพันธดังกลาวเปนการเนนที่ตัวบุคคล 

มากกวาที่จะเนนไปที่เนื้อหาสาระซึ่งเปนขอความที่ปรากฏอยูบนปาย เพราะการสัญจรบนทองถนน 

แทบไปไดยากที่จะอานและจดจํารายละเอียดซึ่งเปนเนื้อหาที่ปรากฏอยูบนปายไดท้ังหมด แตถา

ขอความที่ปรากฏบนปายเปนขอความขนาดใหญ กระชับ และไดใจความ โดยปรากฏรูปภาพผูวา

ราชการจังหวัดยืนปะปนอยูกับประชาชน แมจะเปนรูปภาพขนาดใหญกวาตัวจริง แตหากมองจาก
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ระยะท่ัวไปของผูสัญจรผานปายแลวไมอาจทราบไดวาเปนผูใด การกระทําดังกลาวยอมไมใชการ

ประชาสัมพันธที่ถูกควบคุมโดยขอเสนอตามบทบัญญัติดังกลาว 

สื่ อประเภทปายไวนิลที่ติดตั้ งริมถนนในชนบท หากปรากฏรูปภาพของ

นายกเทศมนตรีขนาดเทาตัวจริงครึ่งลําตัวพรอมกับคํากลาวสรรเสริญ ซึ่งเปนการขอบคุณ

นายกเทศมนตรีผูนั้นที่ชวยเหลือในการจัดสรรงบประมาณใหแกชุมชน การกระทําดังกลาวยอมเห็นได

อยางชัดเจนวาเปนการประชาสัมพันธที่ถูกควบคุมโดยขอเสนอตามบทบัญญัติดังกลาว เนื่องจากถนน

ในชนบทจะมีขนาดท่ีเล็กกวาถนนหลวง การสัญจรไปมาของรถทําไดไมเร็วนัก อีกทั้งระยะหางระหวาง

ปายกับรถที่เคลื่อนผานก็มีไมมาก การปรากฏรูปภาพขนาดเทาตัวจริงยอมมองเห็นไดอยางชัดเจน 

การกระทําดังกลาวยอมบรรลุวัตถุประสงคของการสื่อสารที่จะทําใหผูรับสารสามารถมองเห็นรูปภาพ

ได แตหากปายดังกลาวปรากฏรูปภาพของรองนายกเทศมนตรีกําลังยืนกอดอกโดยหันหลังอยู แม

บุคคลใกลชิดจะทราบวาเปนรองนายกเทศมนตรี เนื่องจากชุดที่สวมใสในรูปภาพเปนชุดที่รอง

นายกเทศมนตรีสวมใส เปนประจําและลักษณะการยืนกอดอกเปนลักษณะเฉพาะของรอง

นายกเทศมนตรี การกระทําดังกลาวก็ไมถือวาเปนการประชาสัมพันธบุคคล เพราะบุคคลทั่วไปที่พบ

เห็นไมอาจทราบไดวาเปนใคร 

สําหรับการกําหนดตัวบุคคลที่จะถูกประชาสัมพันธไวเฉพาะเพียงผูสมัครรับ

เลือกตั้งเทานั้น เปนผลเนื่องจากการประชาสัมพันธทีเ่กิดขึ้นในประเทศไทยซึ่งนําไปสูปญหาการใชจาย

ทรัพยากรอยางไมคุมคา และกอใหเกิดความไมเทาเทียมกันในการแขงขันทางการเมืองโดยสวนใหญ

นั้น เปนปญหาที่เก่ียวของกับผูสมัครรับเลือกตั้ง การประชาสัมพันธบุคคลอ่ืนที่มิใชผูสมัครรับเลือกตั้ง

อาจพบเห็นไดบาง แตมีปริมาณการพบเห็นที่นอยกวามากเมื่อเทียบกับการประชาสัมพันธผูสมัครรับ

เลือกตั้ง ในแงนี้การประชาสัมพันธบุคคลที่มิใชผูสมัครรับเลือกตั้งแทบจะไมมีผลเปนการสรางความไม

เทาเทียมกันใหเกิดขึ้นในทางการเมืองเลย อีกทั้งการกําหนดยกเวนใหสามารถประชาสัมพันธบุคคลอ่ืน

นอกจากผูสมัครรับเลือกตั้งจะเอื้อประโยชนแกการดําเนินงานของรัฐไดมากกวา เนื่องจากในบางครั้ง

ยังมีความจําเปนที่จะตองอาศัยการโฆษณาโดยบุคคลที่มิใชผูสมัครรับเลือกตั้งเหลานี้ แทนการวาจาง

นักแสดงหรือพิธีกรซึ่งจะมีคาใชจายที่สูงกวา  

มีขอสังเกตวาการกําหนดระยะเวลา 90 วันกอนที่จะมีการเลือกตั้งเกิดข้ึนนั้น เปน

การกําหนดขอบเขตของระยะเวลาเริ่มตนและระยะเวลาสิ้นสุดการบังคับใชขอเสนอตามบทบัญญัติ

ขางตน ซึ่งชวงเวลา 90 วันกอนที่จะจัดใหมีการเลือกตั้งนั้นถือเปนชวงเวลาที่การแขงขันทางการเมือง

เกิดขึ้นอยางเขมขนที่สุด ยอมมีความเสี่ยงสูงที่จะเกิดการกระทําที่เปนการประชาสัมพันธบุคคลโดยใช

ทรัพยากรของรัฐไดโดยงาย จึงเปนการสมควรที่จะกําหนดระยะเวลาไว 90 วันกอนท่ีจะมีการเลือกตั้ง

เกิดขึ้น สําหรับการนับระยะเวลา 90 วันนั้น ใหเริ่มนับยอนไปตั้งแตเวลาแรกที่มีกฎหมายกําหนดหาม
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การหาเสียงเลือกตั้ง กลาวคือ นับตั้งแตเวลา 18.00 นาฬิกาของวันกอนวันเลือกตั้งหนึ่งวันยอนขึ้นไป 

ซึ่งการกําหนดเวลาเริ่มตนนี้เปนชวงเวลาที่ตอเนื่องกับกําหนดเวลาที่ระบุไวเพ่ือปองกันการหาเสียงใน

ชวงเวลาของการเลือกตั้ง ดังท่ีปรากฏในมาตรา 58 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย

การเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและการไดมาซึ่งสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 255053  

โดยการบังคับใชระยะเวลา 90 วันนั้น นอกจากจะตองพิจารณาขอเท็จจริงที่

ปรากฏจากการเลือกตั้งในแตละครั้ง วาการเลือกตั้งถูกจัดขึ้นวันใดและตั้งแตวันที่เทาไหรถึงวันที่

เทาไหรบางจะถือเปนระยะเวลา 90 วันกอนที่จะมีการเลือกตั้งแลว ยังตองพิจารณาตอไปดวยวา

ผูสมัครรับเลือกตั้งไดรับการรับรองคุณสมบัติจากคณะกรรมการการเลือกตั้งตั้งแตวันที่เทาไหร 

เนื่องจากในกรณีที่คณะกรรมการการเลือกตั้งยังไมไดรับรองคุณสมบัติของผูสมัคร ยอมเกิดความไม

แนนอนวาบุคคลดังกลาวจะสามารถลงสมัครรับเลือกตั้งไดหรือไม ในกรณีดังกลาว หากการรับรอง

คุณสมบัติผูสมัครรับเลือกตั้งเกิดข้ึนกอนระยะเวลา 90 วัน ยอมเห็นไดชัดแจงวาบุคคลที่ไดรับการ

รับรองนั้นมีสถานะเปนผูสมัครรับเลือกตั้ง การบังคับใชกฎหมายจึงควรเริ่มตั้งแตวันแรกของระยะเวลา 

90 วัน แมวาการรับรองจะเกิดขึ้นกอนระยะเวลา 90 วันก็ตาม 

แตหากการรับรองคุณสมบัติของผูสมัครรับเลือกตั้งเกิดข้ึนภายหลังการเริ่มตนนับ

ระยะเวลา 90 วัน การกําหนดใหบุคคลใดตองรับผิดจากการประชาสัมพันธนั้นก็ควรเริ่มตนตั้งแตเวลา

ทีไ่ดมีการประกาศรับรองคุณสมบัติผูสมัครรับเลือกตั้งโดยคณะกรรมการการเลือกตั้ง เนื่องจากในชวง

เวลากอนการประกาศรับรองคุณสมบัตินั้น ยังไมเปนที่แนนอนวาบุคคลที่ถูกพิจารณาคุณสมบัติจะมี

คุณสมบัติเปนผูสมัครรับเลือกตั้งไดหรือไม การกําหนดหามประชาสัมพันธบุคคลดังกลาวทั้งที่ยังไม

ทราบแนชัดจะกลายเปนการบัญญัติกฎหมายโดยไมชัดแจง ซึ่งขัดตอหลักเกณฑในการบัญญัติ

กฎหมายอาญา ที่จะตองเปนการเตือนใหบุคคลรูลวงหนาวาการกระทําอยางใดบางจะเปนความผิด

และมีโทษทางอาญา 

สวนกรณีที่ผูสมัครรับเลือกตั้งกระทําการที่เปนการประชาสัมพันธตนเอง เปนเรื่อง

ปกติที่ผูสมัครรับเลือกตั้งจะตองรูวาเมื่อใดที่ตนไดรับการรับรองคุณสมบัติจากคณะกรรมการการ

เลือกตั้ง การพิจารณาวาการบังคับใชกฎหมายจะเริ่มตนและสิ้นสุดลงเมื่อใดจึงมีหลักที่ใชในการ

พิจารณาเชนเดียวกับกรณีที่บุคคลอ่ืนเปนผูประชาสัมพันธให  

                                           
53

 มาตรา 58 หามมิใหผูใดทําการโฆษณาหาเสียงเลือกตั้งโดยวิธีการใด ๆ ไมวาจะ

เปนคุณหรือเปนโทษแกผูสมัครหรือพรรคการเมืองใด นับตั้งแตเวลา 18.00 นาฬิกา ของวันกอนวัน

เลือกตั้งหนึ่งวันจนสิ้นสุดวันเลือกตั้ง 
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ทั้งนี้การพิจารณาวาบุคคลท่ีเปนผูกระทําความผิดทราบหรือไม หรือทราบเม่ือใดวา

มีการรับรองคุณสมบัติของผูสมัครรับเลือกตั้งเกิดขึ้นนั้น ควรกําหนดใหเปนขอสันนิษฐานเด็ดขาด ซึ่ง

เปนขอเท็จจริงที่ไมสามารถนําสืบโตแยงได เพ่ือปองกันปญหาการนําขอเท็จจริงดังกลาวมาอางวาตน

ไมรูถึงการรับรองคณุสมบัติวามีข้ึนเมื่อใด อันจะทําใหหลุดพนจากความรับผิดโดยเหตุที่ไมรูขอเท็จจริง

ในเรื่องดังกลาวหรือเปนการกลาวอางวาเปนการกระทําโดยขาดเจตนา ดังนั้นการเผยแพรเอกสารการ

รับรองคุณสมบัติของผูสมัครรับเลือกตั้งทั้งในระดับประเทศและในระดับทองถ่ิน จึงตองกระทําโดย

เปดเผยและเผยแพรใหสาธารณชนไดรับทราบโดยทั่วกัน 

สวนการกําหนดหามประชาสัมพันธพรรคการเมืองนั้นก็มวีัตถุประสงคเชนเดียวกับ

การหามประชาสัมพันธผูสมัครรับเลือกตั้ง เพ่ือปองกันการแขงขันอยางไมเปนธรรมระหวางพรรค

การเมืองที่มีอํานาจควบคมุการผลิตและเผยแพรสื่อประชาสัมพันธของรัฐ กับ พรรคการเมืองพรรคอื่น 

โดยการหามประชาสัมพันธพรรคการเมืองนั้นมีระยะเวลาเริ่มตนและระยะเวลาสิ้นสุดการบังคับใช

กฎหมายเชนเดียวกับการประชาสัมพันธผูสมัครรับเลือกตั้ง คือ ระยะเวลา 90 วันกอนที่จะจัดใหมีการ

เลือกตั้ง แตเนื่องจากในสวนของพรรคการเมืองนั้นไมปรากฏวามีกระบวนการในการรับรองคุณสมบัติ

ของพรรคการเมืองกอนการเลือกตั้งเหมือนกับผูสมัครรับเลือกตั้ง ดังนั้นระยะเวลาเริ่มตนที่จะบังคับใช

กฎหมายจึงตองถือวาเปนเวลาเดียวกับเวลาที่ผูสมัครรับเลือกตั้งคนแรกของพรรคไดรับการรับรอง

คุณสมบัติ เพราะชวงเวลาดังกลาวเปนที่เห็นไดอยางชัดเจนวาพรรคการเมืองเขามาเกี่ยวของกับการ

เลือกตั้งครั้งนั้นอยางเต็มรูปแบบแลว 

สําหรับการกระทําซึ่งจะเปนความผิดฐานประชาสัมพันธผูสมัครรับเลือกตั้งหรือ

พรรคการเมืองโดยใชทรัพยากร นอกจากจะตองปรากฏวาเปนการจายใชทรัพยากรของรัฐเพื่อจัดใหมี

การประชาสัมพันธขึ้นแลว ยังตองปรากฏวาเปนการกระทําที่เกิดขึ้นโดยไมมีกฎหมายบัญญัติให

อํานาจดวย หากเปนการกระทําที่เกิดขึ้นโดยมีกฎหมายบัญญัติใหอํานาจ เชนนี้เปนเรื่องที่ผูกระทํามี

อํานาจกระทํา เม่ือบุคคลดังกลาวกระทําลงภายในขอบเขตแหงอํานาจที่กฎหมายบัญญัติไว การ

กระทําดังกลาวยอมไมเปนความผิดทางอาญา 

(3) วัตถุแหงการกระทํา 

วัตถุแหงการกระทําหรือกรรมของการกระทํา (Handlungsobjekt) มีลักษณะเปน

รูปธรรมหรือเปนสิ่งท่ีมีรูปราง เมื่อมีการกระทําตอสิ่งนั้นยอมมีผลทําใหคุณธรรมทางกฎหมาย 

(Rechtsgut) ซึ่งเปนสิ่งที่เปนนามธรรมถูกละเมิด54 โดยวัตถุแหงการกระทําเหลานี้จะแตกตางกันไป
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ตามแตละฐานความผิด ข้ึนอยูกับวาการกําหนดความผิดนั้นมีข้ึนเพื่อคุมครองสิ่งใด เชน ในความผิด

ฐานฆาคนตายโดยเจตนาตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 288 วัตถุแหงการกระทําก็คือ ผูอื่น ซึ่ง

การกระทําที่เปนการฆาผูอื่นยอมกระทบกระเทือนตอคุณธรรมทางกฎหมายที่มีขึ้นเพ่ือคุมครองชีวิต

ของบุคคล หรือความผิดฐานลักทรัพยตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 334 วัตถุแหงการกระทําก็

คือ ทรัพยของผู อ่ืนหรือที่ผู อ่ืนเปนเจาของรวมอยูดวย ซึ่งการกระทําที่ เปนการลักทรัพยยอม

กระทบกระเทือนตอคุณธรรมทางกฎหมายที่มีขึ้นเพ่ือคุมครองกรรมสิทธิ์ในทรัพยสิน 

เหตุผลสําคัญที่ทําใหเกิดความพยายามในการการบัญญัติกฎหมายเพ่ือควบคมุการ

ประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐนั้น เนื่องจากการใชจายเงินหรือ

ทรัพยากรของรัฐที่เปนอยูในปจจุบันเปนไปอยางไรประสิทธิภาพ ขาดการควบคุมการใชจายที่ดี ทําให

การใชจายเงินหรือทรัพยากรของรัฐเกิดข้ึนอยางไมคุมคา จึงอาจกลาวไดวาขอเสนอทางกฎหมายที่

เปนการหามประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองนั้นมีวัตถุแหงการกระทําคือ ทรัพยากรของรัฐ 

หากการกระทําของบุคคลใดไดกอใหเกิดความเสียหายแกทรัพยากรของรัฐ และเปนการทําลาย

คุณธรรมทางกฎหมายในเรื่องกรรมสิทธิ์สวนรวมหรือสิทธิครอบครองสวนรวมซึ่งเปนประโยชน

สาธารณะอยางหนึ่งแลว การกระทําดังกลาวยอมเปนสิ่งที่ตองหาม เมื่อบุคคลใดฝาฝนกระทําการ

ดังกลาวลงไปบุคคลนั้นอาจตองรับผิดในทางอาญา  

ทั้งนี้การกําหนดวาทรัพยากรของรัฐคืออะไรบางมีความจําเปนเปนอยางยิ่ง เพราะ

จะทําใหเขาใจขอบเขตของการบังคับใชกฎหมายไดดียิ่งขึ้น แตการกําหนดความหมายไวตายตัวอาจ

สงผลใหเกิดความเสียหายได โดยอาจมีการแสวงหาประโยชนจากชองวางของคําจํากัดความเหลานั้น 

ซึ่งหากพิจารณาตามรางพระราชบัญญัติการโฆษณาประชาสัมพันธของภาครัฐ พ.ศ. .... แลวจะพบวา

ไดมีการบัญญัตินิยามของเงินแผนดินไวในมาตรา 4 ซึ่งเปนขอความอยางเดียวกับนิยามเงินแผนดินที่

กําหนดไวในมาตรา 200 ของรางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ฉบับเสนอสภาปฏิรูปแหงชาติ 

และกําหนดใหสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจที่กระทําการโฆษณาประชาสัมพันธโดยใชจายเงินแผนดิน

ตามที่คณะกรรมการกําหนด ตองจัดทํารายละเอียดแผนงาน โครงการ และงบประมาณเสนอตอ

คณะกรรมการเพ่ือพิจารณากอนนําเสนอสํานักงบประมาณตามมาตรา 5 เห็นไดวาการกระทําใน

ความหมายของรางพระราชบัญญัติฯ ดังกลาวหมายถึงการประชาสัมพันธโดยใชเงินแผนดิน แต

เนื่องจากความหมายของเงินแผนดินที่ปรากฏในปจจุบันซึ่งอาจถือเปนแนวปฏิบัติไดมีเพียงเฉพาะที่

ปรากฏในคําวินิจฉัยที่ 3-4/2557 ของศาลรัฐธรรมนูญ55 เทานั้น อีกทั้งรางรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย ฉบับเสนอสภาปฏิรูปแหงชาติ ที่ปรากฏการนิยามความหมายของเงินแผนดินไว ก็
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ไมผานความเห็นชอบจากสภาปฏิรูปแหงชาติ และก็ไมปรากฏการนิยามความหมายของเงินแผนดินใน

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ฉบับปจจุบัน การใหความหมายของเงินแผนดินในปจจุบันจึงอาจ

ตองพิจารณาจากคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญขางตน ประกอบกับการนิยามความหมายในราง

พระราชบัญญัติขางตนซึ่งเปนอยางเดียวกับรางรัฐธรรมนูญที่ไมผานความเห็นชอบจากสภาปฏิรูป

แหงชาติ จึงจะทําใหความหมายของเงินแผนดินในปจจุบันชัดเจนข้ึน 

ขอเสนอในการตรากฎหมายตามงานวิจัยฉบับนี้จึงมุงท่ีจะแสดงใหเห็นวาทรัพยากร

ของรัฐที่จะตองไดรับการคุมครองนั้นมีความหมายที่กวาง โดยการนิยามความหมายอาจตองให

รายละเอียดที่ครอบคลุมทรัพยากรตาง ๆ ไมวาจะเปน เงิน ทรัพยสิน หรือทรัพยากรอ่ืน ๆ ที่อาจมี

มูลคา ซึ่งเปนของรัฐหรืออยูในความครอบครองของรัฐ นอกจากนี้ในกรณีที่สื่อประชาสัมพันธบุคคล

หรือพรรคการเมืองนั้นถูกออกแบบ ชําระราคา เตรียมการ หรือแจกจายโดยเปนการใชจายจากเงิน

งบประมาณของรัฐ และไมไดทําขึ้นเพ่ือสนับสนุนการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาท่ีของรัฐหรือมิไดทําขึ้น

เพ่ือประโยชนสาธารณะ สื่อประชาสัมพันธดังกลาวก็อยูในความหมายของทรัพยากรของรัฐดวย 

เหมือนกันกับที่กําหนดไวในกฎหมายของรัฐอิลลินอยส การวินิจฉัยวาทรัพยากรของรัฐหมายถึง

อะไรบางจึงอาจพิจารณาในแงของการใชประโยชนก็ได โดยพิจารณาวาการใชประโยชนที่แทจริงนั้น

จะเปนไปเพื่อประโยชนสาธารณะหรือไม หากเปนไปเพ่ือประโยชนสาธารณะและเปนของรัฐหรืออยู

ในความครอบครองของรัฐก็ยอมเปนทรัพยากรของรัฐ แตการวินิจฉัยดังกลาวนี้จะตองไมเกินเลยไปจน

กลายเปนวา ทรัพยสินของรัฐที่ถูกเอาไปจนมีลักษณะเปนการตัดกรรมสิทธิ์ยังอยูในขอบเขตของ

ความหมายขางตน หรือตีความวาการใชประโยชนที่เกิดขึ้นอยางจํากัดเฉพาะกลุมคนบางกลุมหรือ

ชุมชนบางชุมชนจะมีผลทําใหทรัพยากรดังกลาวไมเปนทรัพยากรของรัฐ เพราะอาจสงผลกระทบตอ

การบังคบัใชกฎหมายได 

(4) ผลของการกระทํา 

เมื่อพิจารณาความผิดฐานประชาสัมพันธผูสมัครรับเลือกตั้งหรือพรรคการเมืองโดย

ใชทรัพยากรของรัฐจะพบวา การกระทําดังกลาวนั้นไมจําเปนตองพิจารณาวามีผลเกิดข้ึนเปนประการ

ใด จึงไมจําเปนตองพิจารณาวาการกระทํานั้นสัมพันธกับผลที่เกิดข้ึนหรือไม เพราะไมมีผลที่เกิดขึ้นให

ตองพิจารณา แมวากฎหมายจะไมตองการผลสุดทายของการกระทํานั้น ๆ (final result) แตตองมีผล

เกิดขึ้นทันทีจากการกระทํานั้น (immediate result) ซึ่งเปนองคประกอบของความผิดตามที่กฎหมาย

ตองการ56 กลาวคือ การกระทําที่เปนการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากร

ของรัฐจะเปนความผิดไดตองมีการกระทําท่ีเปนการประชาสัมพันธเกิดขึ้นแลว โดยไมจําเปนตองมีผู

                                           
56

 ทวีเกียรติ มีนะกนิษฐ, อางแลว เชิงอรรถที่ 44, น.58. 
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พบเห็นการเผยแพรดังกลาว เชน การประชาสัมพันธทางหนังสือพิมพ หากมีการวางจําหนายแลว แต

ยังไมมีผูซื้อ หรือยังไมมีใครเดินผานแผงหนังสือพิมพ ก็ถือวาการกระทํานั้นเปนความผิดแลว โดยไม

ตองพิจารณาผลสุดทายของการกระทํานั้นวามีผูทราบการโฆษณานั้นหรือไม 

ในกรณีที่ผูกระทําไดลงมือกระทําในขั้นตอนสุดทายที่จําเปนตองกระทําเพ่ือใหการ

ประชาสัมพันธเกิดขึ้นแลว แตปรากฏวาไมมีการประชาสัมพันธเกิดข้ึน การกระทําดังกลาวถือวายังไม

เปนความผิดที่สมบูรณ เชน การประชาสัมพันธทางหนังสือพิมพ หากไดมีการดําเนินการในข้ันตอน

สุดทายที่เปนการจัดพิมพและขนสงไปยังสถานที่จัดจําหนายแลวแตยังไมไดวางจําหนาย ยอมไมถือวา

การกระทําดังกลาวเปนความผิดสําเร็จ แตหากไดมีการวางจําหนายหนังสือพิมพดังกลาวแลว การ

กระทําที่เปนการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐยอมเปนความผิด

สําเร็จ57 ซึ่งในกรณีที่ยังไมมีการประชาสัมพันธเกิดข้ึน การกระทําดังกลาวอาจเปนเพียงการพยายาม

กระทําความผิดได เชน การเผยแพรการประชาสัมพันธผานทางอินเตอรเน็ต หากผูกระทําได

ดําเนินการเสร็จสิ้นตามขั้นตอนท่ีจะมีผลเปนการอัพโหลดไฟลเขาสูระบบอินเตอรเน็ตแลว ปรากฏวา

ระบบอัพโหลดไฟลเกิดมีปญหาข้ึนกอนท่ีไฟลดังกลาวจะถูกอัพโหลดเขาสูระบบฐานขอมูลกลาง ทําให

ไมสามารถเผยแพรไฟลดังกลาวท่ีเปนการประชาสัมพันธโดยผิดกฎหมายได เชนนี้การกระทําดังกลาว

ยอมเปนเพียงการพยายามกระทําความผิดเทานั้น58  

 

4.3.2 การกําหนดหนาที่ของผูท่ีไดรับประโยชนจากการโฆษณา 

หลายครั้งที่การบัญญัติกฎหมายไมสามารถบรรลุวัตถุประสงคสําคัญในการปองกัน

และปราบปรามการกระทําผิดได เนื่องจากการบังคับใชเปนไปอยางไมครอบคลุมหรือไมอาจบังคับใช

                                           
57

 เทียบเคียงคําพิพากษาศาลฎีกาที่ 1312/2542 ความผิดฐานหม่ินประมาทที่

กระทําโดยการโฆษณาทางหนังสือพิมพ ตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 328 ยอมเปนความผิด

สําเร็จเม่ือมีการวางจําหนายหนังสือพิมพ และทองท่ีที่ความผิดเกิดข้ึนยอมไดแกทองท่ีทุกทองที่ท่ีวาง

จําหนาย... 
58

 เทียบเคียงกับกรณีการแจงความเท็จตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 137 

โดยศาสตราจารยเกียรติขจร วัจนะสวัสดิ์ มีความเห็นวา ผูกระทําอาจมีความผิดฐานพยายามแจง

ความเท็จได แมวาความผิดฐานแจงความเท็จจะเปนความผิดสําเร็จเมื่อเจาพนักงานทราบขอความที่

จําเลยแจงก็ตาม เชน การสงจดหมายเพ่ือประสงคจะแจงความเท็จตอเจาพนักงาน หากปรากฏวา

จดหมายหายไประหวางที่ขนสง ผูกระทํายอมมีความผิดฐานพยายามแจงความเท็จ และโปรดดู  

ทวีเกียรติ มีนะกนิษฐ, อางแลว เชิงอรรถที่ 4, น.55 – 56.  
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กับบุคคลอ่ืนที่เกี่ยวของกับการกระทําความผิดเหลานั้นไดอยางเต็มที่ โดยอางวาไมมีหนาที่ตาม

กฎหมายที่จะตองปองกันผลเสียหายที่จะเกิดขึ้น เพ่ือใหขอเสนอในการตรากฎหมายตามงานวิจัยฉบับ

นี้เกิดขึ้นอยางมีประสิทธิภาพ และสามารถบรรลุวัตถุประสงคท่ีแทจริงของการปองกันและปราบปราม

การทุจริตได การกําหนดหนาที่ใหบุคคลที่เกี่ยวของกับการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมือง

โดยใชทรัพยากรของรัฐจึงเปนเรื่องที่จําเปน ซึ่งจะตองกระทําควบคูไปกับการบังคบัใชกฎหมายในเรื่อง

ดังกลาว การกําหนดหนาทีด่ังกลาวอาจกระทําโดยบัญญัติของกฎหมายท่ีมีผลบังคับในทางอาญา ทาง

ปกครอง หรือทางแพงก็ได ซึ่งการกําหนดหนาที่ดังกลาวอาจกําหนดโดยแบงบุคคลออกเปนสองกลุม 

คือ บุคคลท่ีไดรับประโยชนและบุคคลอ่ืนที่เก่ียวของ ดังนี ้

4.3.2.1 บุคคลที่ไดรับประโยชน 

บุคคลท่ีไดรับประโยชนนี้อาจแบงไดเปนผูไดรับประโยชนโดยตรงจากการโฆษณา

กับผูไดรับประโยชนโดยออมจากการโฆษณา ดังนี ้

(1) ผูไดรับประโยชนโดยตรงจากการโฆษณา 

   ผูไดรับประโยชนโดยตรงจากการโฆษณาในที่นี้หมายถึง ผูสมัครรับเลือกตั้งหรือ

พรรคการเมืองที่ถูกประชาสัมพันธ ซึ่งในกรณีของพรรคการเมือง การกําหนดหนาที่ใหแกพรรค

การเมืองยอมสงผลไปถึงบรรดากรรมการบริหารพรรคการเมืองดวย การกําหนดหนาที่ของผูไดรับ

ประโยชนโดยตรงจากการโฆษณาอาจพิจารณาไดจากกรณีที่ผูไดรับประโยชนโดยตรงเปนผูโฆษณาเอง

และกรณทีี่บุคคลอ่ืนเปนผูโฆษณาใหแกผูไดรับประโยชนโดยตรง 

   (1.1) กรณีผูไดรับประโยชนโดยตรงเปนผูโฆษณาเอง อาจแบงไดเปนกรณีที่

การประชาสัมพันธเกิดขึ้นโดยใชทรัพยากรของรัฐกับกรณีท่ีการประชาสัมพันธเกิดขึ้นโดยใชเงิน

สวนตัว ดังนี ้

  กรณีใชทรัพยากรของรัฐ 

  • กรณีเขาเงื่อนไขที่กฎหมายอนุญาตใหโฆษณาได ผูสมัครรับเลือกตั้งหรือ

พรรคการเมืองท่ีไดรับประโยชนโดยตรงยอมไมมีความผิดตามกฎหมาย และไมมีหนาที่แตประการใดที่

จะตองกระทํา ยกเวนหนาที่ที่มีตามกฎหมายเพื่อดําเนินการใหการประชาสัมพันธเปนไปโดยชอบดวย

กฎหมาย 

  • กรณไีมเขาเงื่อนไขที่กฎหมายอนุญาตใหโฆษณาได ผูสมัครรับเลือกตั้งหรือ

พรรคการเมืองที่ไดรับประโยชนโดยตรงยอมมีหนาที่ตองยับยั้งการโฆษณาที่ผิดกฎหมายนั้นดวย

ตนเอง ถาไมดําเนินการยอมมีความผิดตามกฎหมายนี้ โดยมีขอสังเกตวา ในกรณีไมมีกฎหมายให

อํานาจในการใชจายทรัพยากรของรัฐเพ่ือการประชาสัมพันธ เชน กรรมการบริหารพรรคนอกจากจะมี
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ความผิดดังกลาวแลว ยังอาจมีความผิดอ่ืน ๆ ที่เก่ียวกับการใชจายทรัพยากรของรัฐโดยไมมีสิทธิดวย 

เชน ความผิดฐานลักทรัพย ความผิดฐานยักยอกทรัพย เปนตน 

  กรณีใชเงนิสวนตัว 

  • หากผูที่ไดรับประโยชนโดยตรงจากการประชาสัมพันธเปนผูกระทําการ

ประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองเอง ยอมไมมีความผิดตามกฎหมายดังกลาว แตอาจมีหนาที่

ตามกฎหมายอ่ืน เชน การใชจายเงินของพรรคการเมืองและผูสมัครรับเลือกตั้งจะตองดําเนินการใช

จายเงินในวงเงนิที่คณะกรรมการการเลือกต้ังกําหนด หากไมปฏิบัติตามยอมมีความผิด 

   (1.2) กรณีผูอื่นกระทําการโฆษณาให ในกรณีที่ผูอ่ืนเปนผูกระทําการโฆษณา

ใหแกบุคคลหรือพรรคการเมือง อาจกําหนดหนาที่ใหแกผูสมัครรับเลือกตั้งหรือพรรคการเมืองที่ไดรับ

ประโยชนโดยตรง โดยแบงเปนกรณีที่การประชาสัมพันธดังกลาวเปนการใชทรัพยากรของรัฐกับกรณี

ที่การประชาสัมพันธดังกลาวเปนการใชเงินสวนตัว ดังนี้  

  กรณีใชทรัพยากรของรัฐ 

  • หากผูสมัครรับเลือกตั้งหรือพรรคการเมืองที่ไดรับประโยชนโดยตรงเปน

ผูใชหรือสนับสนุนใหผูอื่นกระทําการโฆษณาใหแกตน อาจพิจารณาไดดังนี ้

     - กรณีเขาเงื่อนไขที่กฎหมายอนุญาตใหโฆษณาได ผูสมัครรับเลือกตั้งหรือ

พรรคการเมืองท่ีไดรับประโยชนโดยตรงยอมไมมีความผิดตามกฎหมาย และไมมีหนาที่แตประการใดที่

จะตองกระทํา ยกเวนหนาที่ที่มีตามกฎหมายเพื่อดําเนินการใหการประชาสัมพันธเปนไปโดยชอบดวย

กฎหมาย 

     - กรณีไมเขาเงื่อนไขที่กฎหมายอนุญาตใหโฆษณาได ผูสมัครรับเลือกตั้ง

หรือพรรคการเมืองที่ไดรับประโยชนโดยตรงยอมมีหนาที่ตองยับยั้งการโฆษณานั้นดวยตนเอง ถาไม

ดําเนินการยอมมีความผิดตามกฎหมายนี ้ในฐานะผูใชหรือผูสนับสนุน 

  • หากบุคคลหรือพรรคการเมืองที่ไดรับประโยชนโดยตรงไมไดใชและไมได

สนับสนุนใหผูอื่นโฆษณาให อาจพิจารณาไดดังนี ้

     - กรณีเขาเงื่อนไขที่กฎหมายอนุญาตใหโฆษณาได ผูสมัครรับเลือกตั้งหรือ

พรรคการเมืองท่ีไดรับประโยชนโดยตรงยอมไมมีความผิดตามกฎหมาย และไมมีหนาที่แตประการใดที่

จะตองกระทํา ยกเวนหนาที่ที่มีตามกฎหมายเพื่อดําเนินการใหการประชาสัมพันธเปนไปโดยชอบดวย

กฎหมาย 

     - กรณีไมเขาเงื่อนไขที่กฎหมายอนุญาตใหโฆษณาได เนื่องจากผูสมัครรับ

เลือกตั้งหรือพรรคการเมืองที่ไดรับประโยชนโดยตรงไมไดเปนผูกระทํา อีกทั้งยังไมไดเปนผูใชหรือ

ผูสนับสนุนในการกระทําความผิดดังกลาว บุคคลหรือพรรคการเมืองขางตนยอมไมตองรับผิดในการ
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กระทําของผูอ่ืน แตเพ่ือใหการบังคับใชกฎหมายในเรื่องดังกลาวเกิดประสิทธิภาพ ควรกําหนดเพ่ิมเติม

ใหผูสมัครรับเลือกตั้งหรือพรรคการเมืองที่ไดรับประโยชนโดยตรงมีหนาที่ในการแจงใหผูกระทําการ

โฆษณายุติหรือแกไขการโฆษณานั้น ซึ่งการแจงนั้นควรกําหนดใหทําเปนลายลักษณอักษร และมี

กําหนดระยะเวลาพอสมควร เชน 15 วัน นับแตรูหรือมีพฤติการณอันควรรูไดวามีการเผยแพรดังกลาว

เกิดขึ้น และหากไมดําเนินการดังกลาวอาจกําหนดมาตรการในการลงโทษใหเหมาะสมกับความผิด 

เชน อาจกําหนดมาตรการลงโทษทางแพง ใหรับผิดชดใชคาเสียหายรวมกับผูกระทําการโฆษณา 

  กรณีใชเงนิสวนตัว 

  • ในกรณีที่บุคคลอ่ืนเปนผูกระทําการโฆษณาใหแกผูสมัครรับเลือกตั้งหรือ

พรรคการเมืองที่ไดรับประโยชนโดยตรงโดยใชจายเงินสวนตัว การกระทําดังกลาวยอมไมเปนความผิด

ตามกฎหมายนีเ้พราะไมไดใชจายทรัพยากรของรัฐ บุคคลหรือพรรคการเมืองที่ไดรับประโยชนโดยตรง

จึงไมมีหนาที่แตอยางใดในการยับยั้งการโฆษณาดังกลาว แตบุคคลที่เปนผูโฆษณาอาจมีฐานะเปน 

“บุคคลอ่ืนที่เกี่ยวของ” ตามที่ปรากฏในหัวขอ 4.6.2.2 ซึ่งสงผลใหเกิดหนาที่บางอยางตามขอ (1) 

และ (2) ในหัวขอดังกลาวขางตน 

(2) ผูไดรับประโยชนโดยออมจากการโฆษณา 

   ผูไดรับประโยชนโดยออมจากการโฆษณาในที่นี้หมายถึง บุคคลใด ๆ ซึ่งเปนบุคคล

อ่ืนนอกเหนือจากผูสมัครรับเลือกตั้งหรือพรรคการเมืองที่ถูกประชาสัมพันธ การกําหนดหนาที่ของผู

ไดรับประโยชนโดยออมจากการโฆษณาอาจพิจารณาไดจากกรณีทีบุ่คคลนั้นเปนบุคลากรในหนวยงาน

ของรัฐและกรณีที่บุคคลนั้นเปนบุคคลในภาคเอกชน ทั้งนี้เพ่ือใหเกิดความสะดวกแกการปฏิบัติหนาที่

ราชการ โดยอาจพิจารณาไดดังนี ้

   (2.1) บุคลากรในหนวยงานรัฐ 

   บุคลากรในหนวยงานรัฐนี้มีความหมายอยางกวาง ไมจํากัดวาจะตองเปนบุคคล

ที่มีกฎหมายบรรจุหรือแตงตั้งเทานั้น อาจเปนบุคคลเอกชนที่ไดรับมอบภารกิจในทางมหาชนมาจากรัฐ

ก็ได ซึ่งการพิจารณาวาเปนบุคลากรในหนวยงานรัฐหรือไมในกรณีของการประชาสัมพันธนั้น สามารถ

พิจารณาไดจากการประชาสัมพันธดังกลาววาเปนการจัดทําภารกิจในทางมหาชนหรือไม หากเปน

เพียงภารกิจของเอกชน บุคคลดังกลาวยอมมีสถานะเปนเพียงบุคคลในภาคเอกชนเทานั้น แตหากเปน

ภารกิจในทางมหาชน บุคคลดังกลาวยอมมีสถานะเปนบุคลากรในหนวยงานรัฐ ซึ่งสามารถแบงการ

พิจารณาหนาท่ีของบุคลากรในหนวยงานรัฐออกเปนสองกรณี คือ กรณีที่เปนการใชทรัพยากรของรัฐ

ในการประชาสัมพันธ กับ กรณีที่เปนการใชเงนิสวนตัวในการประชาสัมพันธ 
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  กรณีใชทรัพยากรของรัฐ 

  • หากผูกระทําการโฆษณาเปนบุคคลซึ่งอยูภายใตบังคับบัญชาของบุคคลซึ่ง

ไดรับประโยชนโดยตรง กรณีดังกลาวสามารถเกิดข้ึนไดเฉพาะกรณีที่การบังคับบัญชาเกิดข้ึนโดย

บุคคลเทานั้น เพราะไมมีกฎหมายบัญญัติใหพรรคการเมืองมีอํานาจในการบังคับบัญชาบุคคลซึ่งเปน

บุคลากรในหนวยงานรัฐ แตการโฆษณาอาจเกิดขึ้นในลักษณะที่เปนการโฆษณาผูสมัครรับเลือกตั้งหรือ

พรรคการเมืองก็ได โดยสามารถแบงหนาที่ของบุคคลผูกระทําการโฆษณาไดเปนสองกรณี คือ กรณี

ผูกระทําการโฆษณาถูกบุคคลซึ่งไดรับประโยชนโดยตรงสั่งการในฐานะผูบังคับบัญชา กับ กรณี

ผูกระทําการโฆษณาเปนผูดําเนินการเอง ดังนี ้

     - กรณีผูกระทําการโฆษณาถูกบุคคลซึ่งไดรับประโยชนโดยตรง (ผูสมัคร

รับเลือกตั้ง) สั่งการในฐานะผูบังคับบัญชา อาจพิจารณาไดดังนี ้

         กรณีเขาเงื่อนไขที่กฎหมายอนุญาตใหโฆษณาได บุคคลผูกระทําการ

โฆษณายอมไมมีความผิด และไมมีหนาที่ตองกระทําการใด ๆ ยกเวนหนาที่ที่มีตามกฎหมายเพ่ือ

ดําเนินการใหการประชาสัมพันธเปนไปโดยชอบดวยกฎหมาย 

         กรณีไมเขาเงื่อนไขที่กฎหมายอนุญาตใหโฆษณาได บุคคลผูกระทํา

การโฆษณาซึ่งอยูใตบังคับบัญชามีหนาที่ตองเสนอความเห็นเพื่อใหผูบังคับบัญชาทบทวนคําสั่ง หาก

ผูบังคบับัญชายืนยันใหปฏิบัติตามคําสั่งเดิม บุคคลนั้นตองปฏิบัติตามคําสั่งโดยสามารถอางการกระทํา

ตามคําสั่งของผูบังคับบัญชาขึ้นเพื่อยกเวนความรับผิดได ซึ่งเปนไปตามหลักการของพระราชบัญญัติ

ระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 82 (4)59 แตในกรณีที่คําสั่งของผูบังคับบัญชาดังกลาว

นั้นไมชอบดวยกฎหมายอยางรายแรงและเปนการฝาฝนกฎหมายอาญาอยางชัดเจน ผูใตบังคับบัญชา

จะตองไมปฏิบัติตาม หากปฏิบัติตามยอมเปนความผิดวินัยรายแรงเปนเหตุใหถูกปลดออกหรือไลออก

จากราชการได โดยจะยกเอาขออางวาปฏิบัติตามคําสั่งผูบังคับบัญชามายกเวนความรับผิดไมได ซึ่ง

เปนไปตามหลักที่ศาลปกครองไดเคยวินิจฉัยไวในคาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 548/2554 

                                           
59

 มาตรา 82 ขาราชการพลเรือนสามัญตองกระทําการอันเปนขอปฏิบัติดังตอไปนี ้

(1) ... 

(4) ตองปฏิบัติตามคําสั่งของผูบังคับบัญชาซึ่งสั่งในหนาที่ราชการ โดยชอบดวย

กฎหมายและระเบียบของทางราชการ โดยไมขัดขืนหรือหลีกเลี่ยง แตถาเห็นวาการปฏิบัติตามคําสั่ง

นั้นจะทําใหเสียหายแกราชการ หรือจะเปนการไมรักษาประโยชนของทางราชการจะตองเสนอ

ความเห็นเปนหนังสือทันทีเพ่ือใหผูบังคับบัญชาทบทวนคําสั่งนั้น และเม่ือไดเสนอความเห็นแลว ถา

ผูบังคบับัญชายืนยันใหปฏิบัติตามคําสั่งเดิม ผูอยูใตบังคบับัญชาตองปฏิบัติตาม 
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     - กรณีผูกระทําการโฆษณาเปนผูดําเนินการโฆษณาเอง อาจพิจารณาได

ดังนี้ 

         กรณีเขาเงื่อนไขที่กฎหมายอนุญาตใหโฆษณาได บุคคลผูกระทําการ

โฆษณาซึ่งอยูภายใตบังคับบัญชาของบุคคลซึ่งไดรับประโยชนโดยตรงไมมีความผิดตามกฎหมาย

ดังกลาว และไมมีหนาที่ตองกระทําการใด ๆ ยกเวนหนาที่ที่มีตามกฎหมายเพ่ือดําเนินการใหการ

ประชาสัมพันธเปนไปโดยชอบดวยกฎหมาย 

         กรณีไมเขาเงื่อนไขที่กฎหมายอนุญาตใหโฆษณาได บุคคลผูกระทํา

การโฆษณาซึ่งผูภายใตบังคับบัญชาของบุคคลซึ่งไดรับประโยชนโดยตรงยอมมีหนาที่ตองยับยั้งการ

โฆษณานั้นดวยตนเอง ถาไมดําเนินการยอมมีความผิดตามกฎหมายนี ้

  • หากผูกระทําการโฆษณาไมไดอยูภายใตบังคับบัญชาของบุคคลซึ่งไดรับ

ประโยชนโดยตรง เชน เปนการโฆษณาใหเอง หรือไดรับการขอรองใหชวยโฆษณาให สามารถแบง

หนาที่ของบุคคลผูกระทําการโฆษณาไดเปนสองกรณี คือ กรณีบุคคลผูกระทําการโฆษณาเปนผูมี

อํานาจอนุมัติ ในการผลิตหรือเผยแพรสื่อโฆษณา กับ กรณีบุคคลผูกระทําการโฆษณาเปน

ผูใตบังคับบัญชาของผูมีอํานาจอนุมัติในการผลิตหรือเผยแพรสื่อโฆษณา 

     - กรณเีปนผูมีอํานาจอนุมัติในการผลิตหรือเผยแพรสื่อโฆษณา แบงเปน 

         กรณีเขาเงื่อนไขที่กฎหมายอนุญาตใหโฆษณาได ผูกระทําการโฆษณา

ยอมไมมีความผิดตามกฎหมายนี้ และไมมีหนาที่ตองกระทําการใด ๆ ยกเวนหนาท่ีที่มีตามกฎหมาย

เพ่ือดําเนินการใหการประชาสัมพันธเปนไปโดยชอบดวยกฎหมาย 

         กรณีไมเขาเงื่อนไขที่กฎหมายอนุญาตใหโฆษณาได ผูกระทําการ

โฆษณายอมมีหนาที่ตองยับยั้งการโฆษณานั้นดวยตนเอง ถาไมดําเนินการยอมมคีวามผิดตามกฎหมาย

นี้ 

     - กรณีเปนผูใตบังคับบัญชาของผูมีอํานาจอนุมัติในการผลิตหรือเผยแพร

สื่อโฆษณา แบงเปน 

         กรณีเขาเงื่อนไขที่กฎหมายอนุญาตใหโฆษณาได ผูกระทําการโฆษณา

ยอมไมมีความผิดตามกฎหมายนี้ และไมมีหนาที่ตองกระทําการใด ๆ ยกเวนหนาท่ีที่มีตามกฎหมาย

เพ่ือดําเนินการใหการประชาสัมพันธเปนไปโดยชอบดวยกฎหมาย 

         กรณีไมเขาเงื่อนไขที่กฎหมายอนุญาตใหโฆษณาได ผูกระทําการ

โฆษณามีหนาที่เชนเดียวกับกรณีที่ ผูกระทําการโฆษณาถูกบุคคลซึ่งไดรับประโยชนโดยตรงสั่งการใน

ฐานะผูบังคับบัญชา โดยตองเสนอความเห็นเพ่ือใหผูบังคับบัญชาทบทวนคําสั่ง หากผูบังคับบัญชา

ยืนยันใหปฏิบัติตามคําสั่งเดิม ผูนั้นตองปฏิบัติตามคําสั่งโดยสามารถอางการกระทําตามคําสั่งของ
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ผูบังคับบัญชาขึ้นเพ่ือยกเวนความรับผิดได เวนแตคําสั่งนั้นจะไมชอบดวยกฎหมายอยางรายแรงและ

เปนการฝาฝนกฎหมายอาญาอยางชัดเจน ผูใตบังคบับัญชาจะตองไมปฏิบัติตาม  

กรณีใชเงินสวนตัว 

• ในกรณีที่บุคลากรในหนวยงานของรัฐไดดําเนินการประชาสัมพันธบุคคล

หรือพรรคการเมืองโดยใชจายเงินสวนตัว ยอมอยูนอกเหนือขอบเขตการควบคมุตามกฎหมายดังกลาว 

แตท้ังนี้บุคคลดังกลาวอาจมีสถานะเปน “บุคคลอื่นที่เกี่ยวของ” ตามหัวขอ 4.6.2.2 ซึ่งสงผลใหเกิด

หนาที่บางอยางตามขอ (1) และ (2) ในหัวขอดังกลาวขางตน 

   (2.2) บุคคลในภาคเอกชน 

   บุคคลในภาคเอกชนที่เก่ียวของกับการประชาสัมพันธผูสมัครรับเลือกตั้งหรือ

พรรคการเมือง อาจแบงไดเปน เอกชนทั่วไป ผูรับจางผลิตสื่อโฆษณา และนายหนาในการติดตอจาง

ผลิตสื่อโฆษณา โดยอาจพิจารณาถึงหนาที่ที่บุคคลดังกลาวมีตอการประชาสัมพันธได ดังนี้ 

เอกชนท่ัวไป  

• กรณีใชทรัพยากรของรัฐ กรณีดังกลาวอาจเปนการกระทําโดยพละการ

ของเอกชน หรือเปนการกระทําในขณะที่ไมมีตําแหนงหนาที่ทางราชการ เชน ยังไมไดรับแตงตั้งให

ดํารงตําแหนง พนจากตําแหนงไปแลวตามวาระ หรือมีพระบรมราชโองการใหพนจากตําแหนงกอนมี

การประชาสัมพันธเกิดข้ึน เปนตน ซึ่งกรณีขางตนลวนเปนกรณีที่ไมมีกฎหมายใหอํานาจในการใชจาย

ทรัพยากรแผนดินทั้งสิ้น ผูกระทําจึงมีหนาที่ตองยับยั้งการประชาสัมพันธที่เปนการโฆษณาผูสมัครรับ

เลือกตั้งหรือพรรคการเมืองดวยตนเอง หากฝาฝนยอมมีความผิดตามกฎหมายนี้ แตในกรณีที่มีพระ

บรมราชโองการใหพนจากตําแหนง หากผูกระทําไดกระทําไปโดยสุจริตโดยไมรูวาขณะที่กระทํานั้นตน

ไดพนจากตําแหนงแลว เชนนี้ตองถือวาเปนเรื่องสําคัญผิดวามีอํานาจกระทําไดโดยชอบดวยกฎหมาย 

ผูกระทํายอมไมมีความผิด ตามที่บัญญัติไวในประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 62 เพราะโดยปกติแลว

กวาพระบรมราชโองการนั้น ๆ จะถูกเผยแพรออกมา ก็มักลวงเลยจากวันที่มีพระบรมราชโองการแลว

หลายวัน 

• กรณีใชเงินสวนตัว ยอมอยูนอกเหนือขอบเขตการควบคุมตามกฎหมาย

ดังกลาว แตทั้งนี้บุคคลดังกลาวอาจมีสถานะเปน “บุคคลอ่ืนที่เก่ียวของ” ตามหัวขอ 4.6.2.2 ซึ่งสงผล

ใหเกิดหนาที่บางอยางตามขอ (1) และ (2) ในหัวขอดังกลาวขางตน โดยไมอาจกําหนดหนาที่อยางเชน 

ผูรับจางผลิตสื่อโฆษณา และ นายหนาในการติดตอจางผลิตสื่อโฆษณาได ที่จะไดกลาวถึงในหัวขอ

ถัดไปได เนื่องจากเปนการดําเนินการโดยใชจายเงินสวนตัว ไมใชกรณีที่หนวยงานราชการวาจางให

ดําเนินการผลิตสื่อโฆษณาหรือเปนนายหนาในการผิดสื่อโฆษณา 
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ผูรับจางผลิตสื่อโฆษณา 

ในการพิจารณาหนาที่ของผูรับจางผลิตสื่อโฆษณาตามหัวขอนี้เปนการ

พิจารณาหนาที่ที่นอกเหนือจากการมีสถานะเปน “เอกชนทั่วไป” ดังนั้นผูรับจางผลิตสื่อโฆษณา

นอกจากจะมีหนาที่ในฐานะเอกชนทั่วไปแลว ยังตองมีหนาที่ดังตอไปนี้ ซึ่งการพิจารณาหนาที่ของผู

รับจางผลิตสื่อโฆษณาจะเปนการพิจารณาบนฐานที่วาการผลิตสื่อโฆษณาเปนการดําเนินการท่ีเกิดข้ึน

อันเนื่องมาจากการใชจายทรัพยากรของรัฐ หากเปนการใชเงินสวนตัวในการวาจางผลิตแลว การ

กําหนดหนาที่ยอมสรางภาระอันเกินสมควรใหแกผูรับจางผลิตสื่อโฆษณา โดยอาจกําหนดใหผูรับจาง

ผลิตสื่อโฆษณามีหนาที่ทักทวงหนวยงานราชการที่วาจางผลิตสื่อที่เปนการโฆษณาผูสมัครรับเลือกตั้ง

หรือพรรคการเมือง เพ่ือมีผลใหเจาหนาที่ตองแสดงเอกสารการอนุมัติใหทําการผลิตสื่อท่ีมีเนื้อหา

ดังกลาว เพราะผูรับจางผลิตสื่อโฆษณานาจะมีความใกลชิดกับหนวยราชการที่วาจางผลิตสื่อ การ

ทักทวงดังกลาวอาจกําหนดใหกระทําลงบนเอกสารการจัดซื้อจัดจางก็ได 

นายหนาในการติดตอจางผลิตสื่อโฆษณา  

ในการพิจารณาหนาที่ของนายหนาในการติดตอจางผลิตสื่อโฆษณาตาม

หัวขอนี้เปนการพิจารณาหนาที่ที่นอกเหนือจากการมีสถานะเปน “เอกชนทั่วไป” เชนเดียวกับกรณี

ของผูรับจางผลิตสื่อโฆษณา ดังนั้นนายหนาในการติดตอจางผลิตสื่อโฆษณานอกจากจะมีหนาที่ใน

ฐานะเอกชนทั่วไปแลว ยังตองมีหนาที่ดังตอไปนี้ ซึ่งการพิจารณาหนาที่ของนายหนาในการติดตอจาง

ผลิตสื่อโฆษณาตามหัวขอนี้เปนการพิจารณาบนฐานที่วาการรับเปนนายหนาในการติดตอจางผลิตสื่อ

โฆษณาเปนการดําเนินการท่ีเกิดขึ้นอันเนื่องมาจากการใชจายทรัพยากรของรัฐ หากเปนการใชเงิน

สวนตัวในการวาจางใหดําเนินการติดตอจางผลิตสื่อโฆษณาแลว การกําหนดหนาที่ยอมสรางภาระอัน

เกินสมควรใหแกนายหนาในการติดตอจางผลิตสื่อโฆษณา โดยอาจกําหนดหนาที่ของนายหนาไว

เชนเดียวกับผูรับจางผลิตสื่อโฆษณา คอื กําหนดใหนายหนามีหนาที่ทักทวงหนวยงานราชการที่จางให

ตนเปนผูติดตอจางผลิตสื่อโฆษณาที่เปนการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมือง เพื่อมีผลให

เจาหนาที่ตองแสดงเอกสารอนุมัติใหทําการผลิตสื่อท่ีมีเนื้อหาดังกลาว เพราะนายหนาเหลานั้นนาจะมี

ความใกลชิดกับหนวยราชการที่วาจาง การทักทวงดังกลาวอาจกําหนดใหกระทําลงบนเอกสารการ

จัดซื้อจัดจางก็ได 

4.3.2.2 บุคคลอื่นท่ีเกี่ยวของ 

ในการปองกันและปราบปรามการกระทําที่เปนการประชาสัมพันธผูสมัครรับ

เลือกตั้งหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐใหเกิดประสิทธิภาพนั้น นอกจากมีความจําเปนที่

จะตองกําหนดหนาที่ใหแกบรรดาบุคคลที่ไดรับประโยชนจากการประชาสัมพันธ ทั้งผูไดรับประโยชน

โดยตรงและผูไดรับประโยชนโดยออมแลว ยังมีความจําเปนที่จะตองกําหนดหนาที่ใหแกบุคคลอ่ืนที่
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เก่ียวของกับการประชาสัมพันธดวย เพราะบางครั้งการพิจารณาวาบุคคลนั้นไดรับประโยชนจากการ

ประชาสัมพันธหรือไมก็เปนเรื่องที่ยาก เนื่องจากไมปรากฏหลักฐานที่ชัดแจงวาเปนผูไดรับประโยชน

จากการประชาสัมพันธในครั้งนั้น การกําหนดหนาที่แกบุคคลเหลานี้จึงมีสวนอยางมากที่จะทําให

มาตรการในการปองกันและปราบปรามการทุจริตเกิดผลสําเร็จอยางแทจริง โดยอาจพิจารณาไดดังนี ้

(1) บคุคลซึ่งเปนคูสัญญาหรือเคยเปนคูสัญญากับรัฐ 

เนื่องจากการประชาสัมพันธในปจจุบันมักจะพบปญหาวา มีการตอบแทนกัน

ระหวางผูบริหารหรืออดีตผูบริหารในหนวยงานของรัฐกับเอกชนคูสัญญาเกิดข้ึน โดยเปนการตอบแทน

ทั้งในขณะทําโครงการหรือภายหลังเสร็จสิ้นโครงการไปแลว ดวยการจัดทําปายโฆษณาขนาดใหญหรือ

ซื้อพ้ืนที่โฆษณาตามสื่อตาง ๆ ใหเปนการตอบแทนการไดเขาเปนคูสัญญากับรัฐ การปองกันและ

ปราบปรามการกระทําดังกลาวก็ไมสามารถกระทําไดอยางเต็มที่ เนื่องจากมักมีการปฏิเสธวาไมไดใช

ทรัพยากรของรัฐในการโฆษณา แตเปนการใชเงินสวนตัวในการโฆษณาให ทั้งที่ในความเปนจริงแลว

สิ่งตอบแทนเหลานั้นคือตนทุนทีถู่กรวมเอาไวตั้งแตตนเพ่ือเสนอราคาแกภาครัฐ ทําใหโครงการที่จัดซื้อ

จัดจางตองมีคาใชจายที่สูงข้ึน เพื่อแกไขปญหาดังกลาวและทําใหรัฐเสียคาใชจายนอยลงจึงควรมีการ

กําหนดมาตรการเพ่ือปองกันไมใหเอกชนที่เปนคูสัญญาหรือเคยเปนคูสัญญาดําเนินการโฆษณาใน

ระหวางสัญญาหรือภายหลังสัญญาสิ้นสุด โดยกําหนดระยะเวลาไวพอสมควรที่จะทําใหการโฆษณาไม

มีผลเปนการตอบแทนซึ่งกันและกัน เชน อาจกําหนดเวลาไวตลอดระยะเวลาของการจัดทําโครงการ

และตอเนื่องไปอีกอยางนอยหาปนับแตโครงการสิ้นสุดลงจึงจะสามารถทําการโฆษณาโดยใชจายเงิน

สวนตัวได หรืออาจกําหนดใหตองรายงานการโฆษณาดังกลาวแกหนวยงานที่เก่ียวของเพ่ือตรวจสอบ

ความสมเหตุสมผลตั้งแตเริ่มทําโครงการและตอเนื่องไปอีกอยางนอยหาปนับแตโครงการสิ้นสุดลง 

สําหรับเหตุผลการกําหนดเวลาไวอยางนอยหาปนั้นก็เพื่อใหสอดคลองกับระยะเวลาในการเลือกตั้งที่

มักกําหนดใหมีการเลือกตั้งใหมทุก ๆ สี่ป แตในกรณีท่ีการจัดซื้อจัดจางของรัฐไดทํากับเอกชนที่ดําเนิน

ธุรกิจในฐานะสื่อมวลชน อาจตองกําหนดเปนขอยกเวนไว เพ่ือใหสื่อมวลชนเหลานั้นสามารถทําหนาที่

ของตนไดโดยอิสระ 

สําหรับการโฆษณากอนทําสัญญาจัดซื้อจัดจางกับหนวยงานรัฐ มีปญหาวาหากมี

การบังคับใชมาตรการในการควบคุมการประชาสัมพันธผูสมัครรับเลือกตั้งหรือพรรคการเมืองเกิดข้ึน 

เชน การกําหนดคุณสมบัติใหเอกชนที่จะเขาเปนคูสัญญากับหนวยงานรัฐตองไมเคยจัดทําโฆษณา

ใหกับผูบริหารที่มีอํานาจตัดสินใจภายในระยะเวลาหนึ่งกอนการจัดซื้อจัดจาง อาจสงผลเสียตอการ

จัดซื้อจัดจางได กลาวคือ อาจทําใหรัฐสูญเสียโอกาสท่ีจะไดทําสัญญากับเอกชนที่จะเสนอราคาที่คุมคา

ที่สุด เนื่องจากเอกชนบางรายอาจดําเนินการโฆษณาไปโดยไมรูวาในอนาคตจะมีการแขงขันในการ
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จัดซื้อจัดจาง และแมจะมองวาการโฆษณานั้นเปนไปโดยหวังโอกาสที่จะไดรวมงานกันก็เปนสิ่งที่ไกล

เกินไปที่จะควบคุม เพราะหนวยงานรัฐอาจจะไมเลือกทําสัญญากับเอกชนรายดังกลาวก็เปนได  

(2) บุคคลซึ่งอาจเปนคูสัญญากับรัฐ หรือบุคคลซึ่งอาจไดรับประโยชนจากการ

พิจารณาแตงตั้ง โยกยาย เลื่อนขั้น เลื่อนตําแหนง 

ในกรณีของบุคคลซึ่งอาจเปนคูสัญญากับรัฐ แมวาจะไมไดกําหนดหนาที่ไวอยางเชน

บุคคลซึ่ งเปนคูสัญญาหรือเคยเปนคูสัญญากับรัฐตาม (1) ก็ตาม แตการกระทําที่ เปนการ

ประชาสัมพันธผูสมัครรับเลือกตั้งหรือพรรคการเมืองอาจสงผลใหเกิดสถานการณที่เปนการขัดกัน

ระหวางผลประโยชน (Conflict of Interest) ได เชน การพิจารณาคัดเลือกเอกชนเขาดําเนินการ

สรางทางรถไฟความเร็วสูงของกระทรวงคมนาคม หากปรากฏวาเอกชนที่เสนอราคารายหนึ่งไดเคย

กระทําการที่เปนการโฆษณารัฐมนตรีวาการกระทรวงคมนาคมแหงนั้นไวกอนหนา ยอมกอใหเกิด

สถานการณที่เปนการขัดกันระหวางผลประโยชนได และอาจนําไปสูการเพิกถอนสัญญาที่จะไดมีขึ้นก็

เปนได หากการพิจารณาเขาทําสัญญาในครั้งนั้นเปนไปโดยมีผลประโยชนสวนตนเขามาเก่ียวของ แม

กฎหมายจะไมไดกําหนดหนาที่ใหบุคคลขางตนหามดําเนินการที่เปนการประชาสัมพันธผูสมัครรับ

เลือกตั้งหรือพรรคการเมือง แตการดําเนินการของบุคคลขางตนที่เปนการประชาสัมพันธผูสมัครรับ

เลือกตั้งหรือพรรคการเมืองก็ตองเปนไปดวยความระมัดระวังเปนอยางยิ่ง เพ่ือหลีกเลี่ยงสถานการณที่

เปนการขัดกันระหวางผลประโยชน 

ในสวนของบุคคลซึ่งอาจไดรับประโยชนจากการพิจารณาแตงตั้ง โยกยาย เลื่อนข้ัน 

เลื่อนตําแหนงนั้น อาจเปนบุคคลที่ดํารงตําแหนงในหนวยงานนั้นอยูแลว หรือเปนบุคคลที่ไมเคยดํารง

ตําแหนงในหนวยงานนั้นมากอน หากบุคคลนั้นไดเคยโฆษณาผูสมัครรับเลือกตั้งที่มีอํานาจในการ

พิจารณาแตงตั้ง โยกยาย เลื่อนขั้น เลื่อนตําแหนง เชนนี้ยอมอาจเกิดสถานการณที่เปนการขัดกัน

ระหวางผลประโยชน (Conflict of Interest) เชนเดียวกับกรณีของบุคคลซึ่งอาจเปนคูสัญญากับรัฐ 

ทั้งนี้หากการพิจารณาเปนไปโดยมีผลประโยชนสวนตนเขามาเก่ียวของ การพิจารณาดังกลาวอาจ

นํามาซึ่งการลบลางผลการพิจารณาในทางปกครอง และนําไปสูการลงโทษทางอาญาได  

(3) คูสมรส บุพการี และบุตร 

บอยครั้งที่การฝาฝนกฎหมายมักเกิดข้ึนโดยอาศัยการดําเนินการของบุคคลอ่ืนที่ไมมี

คุณสมบัติตองหามตามกฎหมาย การกระทําดังกลาวไดสงผลรายแรงตอการบังคับใชกฎหมาย ทําให

การบังคับใชเปนไปอยางไรประสิทธิภาพ และการแกไขบทบัญญัติของกฎหมายใหเปนไปอยาง

ครอบคลุมก็มีกระบวนการที่ใชระยะเวลายาวนาน เชน กรณีของการจัดทําฝายชะลอน้ํา ณ อุทยาน

แหงชาติดอยเวียงผา (ปางปอย) ตําบลแมคะ อําเภอฝาง จังหวัดเชียงใหม ซึ่งมีพิธีมอบฝายชะลอน้ํา

เมื่อวันที่ 12 กันยายน พ.ศ. 2559 นั้น ก็ปรากฏการตั้งชื่อฝายชะลอน้ําวา “ฝายแมผองพรรณพัฒนา” 
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ซึ่งสอดคลองกับชื่อนางผองพรรณ จันทรโอชา ภริยาของพลเอก ปรีชา จันทรโอชา ปลัดกระทรวง

กลาโหมในขณะนั้น จนกระทั่งมีกระแสวิพากษวิจารณเกิดข้ึนในสังคมอยางกวางขวางถึงความ

เหมาะสมในการนําชื่อของตนมาตั้งเปนชื่อฝายชะลอน้ําจึงมีการปลดปายดังกลาวออก60 ดังนั้นเพ่ือให

การบังคับใชกฎหมายที่เก่ียวของกับการประชาสัมพันธผูสมัครรับเลือกตั้งหรือพรรคการเมืองโดยใช

ทรัพยากรของรัฐเปนไปอยางครอบคลุม จึงสมควรกําหนดใหการกระทําที่เปนการประชาสัมพันธ

บุพการี คูสมรส และบุตรของผูสมัครรับเลือกตั้งเปนความผิดดวย โดยใหมีความผิดเชนเดียวกับการ

ประชาสัมพันธผูสมัครรับเลือกตั้ง เพื่อหลีกเลี่ยงการประชาสัมพันธที่ไมชอบดวยกฎหมาย ทั้งนี้การ

กําหนดความผิดทางอาญาดังกลาว เปนคนละกรณีกับความผิดฐานเปนผูใชหรือผูสนับสนุนใหผู อ่ืน

กระทําการที่เปนความผิดฐานประชาสัมพันธผูสมัครรับเลือกตั้งหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากร

ของรัฐ ซึ่งเปนเรื่องที่บุคคลดังกลาวในฐานะผูใชไดกอใหบุคคลอื่นมีเจตนากระทําความผิด หรือเปน

เรื่องที่บุคคลดังกลาวในฐานะผูสนับสนุนไดชวยเหลือหรือใหความสะดวกแกบุคคลอ่ืนในการกระทํา

ความผิด บุคคลดังกลาวจึงตองรับผิดตามที่กําหนดไวในบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายอาญามาตรา 

84 และมาตรา 86 

กรณีของคูสมรสนั้น การบัญญัติกฎหมายควรจะรวมไปถึงคูสมรสที่ไมชอบดวย

กฎหมายดวย เพื่อใหการบังคับใชกฎหมายเกิดประสิทธิภาพ โดยการพิจารณาในสวนของคูสมรสที่ไม

ชอบดวยกฎหมายอาจตองพิจารณาวาการประชาสัมพันธคูสมรสที่ไมชอบดวยกฎหมายดังกลาว 

สามารถสื่อไปถึงตวัผูสมัครรับเลือกตั้งไดหรือไม ซึ่งเปนเรื่องที่จะตองพิจารณาจากขอเท็จจริงเปนกรณี

ไป และในสวนของบุพการีนั้น การกําหนดหามอาจรวมไปถึงบุพการีของคูสมรสที่กลาวถึงขางตนดวย 

เนื่องจากมีความใกลชิดกันเปนอยางยิ่ง นอกจากนี้ในสวนของบุตร ควรบัญญัติรวมไปถึงบุตรที่ไมชอบ

ดวยกฎหมายดวย โดยตองพิจารณาวาสามารถสื่อไปถึงตัวผูดํารงตําแหนงหรือเคยดํารงตําแหนงได

หรือไม และควรบัญญัติหามทั้งบุตรที่ยังไมบรรลุนิติภาวะและบุตรที่บรรลุนิติภาวะแลวดวย เพราะ

กรณีการประชาสัมพันธที่ผิดกฎหมายเหลานี้โดยพื้นฐานเปนการกระทําที่ไมกอใหเกิดประโยชนแก

สาธารณะอยูแลว การบัญญัติหามจึงมิใชเรื่องการสรางภาระอันเกินควรใหแกบุคคลดังกลาว ซึ่งหาก

เปนเรื่องที่มีความจําเปนที่จะตองโฆษณาบุคคลดังกลาว และเขาเงื่อนไขที่สามารถกระทําได การ

โฆษณาบุคคลขางตนก็ยอมทําได โดยชอบดวยกฎหมายอยูแลว ท้ังนี้การโฆษณาบุคคลอ่ืน

นอกเหนือจากที่กลาวไวขางตน เชน พ่ีนอง ลุง ปา นา อาของบุคคลผูดํารงตําแหนงหรือเคยดํารง

                                           
60

 มติชนออนไลน, “เปดภาพฝาย “แมผองพรรณพัฒนา” ของเมียบิ๊กติ๊ก พังจริงหรือ 

หลังเ พ่ิงสรางได เพียง 11 วัน,” สืบคนเมื่อวันที่  28 กรกฎาคม 2560, จาก https://www. 

matichon.co.th/news/296303. 



Ref. code: 25595601031577EGK

256 

 

ตําแหนงขางตน ยอมอยูในเงื่อนไขของความคุมคาในการใชจายทรัพยากรของรัฐเพ่ือการโฆษณา หาก

เปนไปโดยขัดตอหลักความคุมคายอมเปนการโฆษณาที่ไมสมควรเกิดขึ้น 

 

4.3.3 อตัราโทษ 

ดวยเหตุท่ีการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐเปน

เรื่องที่เก่ียวของโดยตรงกับการแสวงหาผลประโยชนในทางทรัพยสิน ผูกระทําจะไดรับประโยชนจาก

การที่ตนไมตองใชจายเงินหรือทรัพยสินสวนตัวเพื่อการโฆษณาดังกลาว เพื่อใหการบังคับใชโทษเกิด

ประสิทธิภาพและเปนไปตามวัตถุประสงคของการลงโทษที่มีขึ้นเพ่ือการปองและปราบปรามการ

กระทําความผิด (Deterrence) ทั้งการปองปรามโดยเฉพาะ (Specific Deterrence) ที่เปนการ

ลงโทษผูกระทําผิดเปนรายบุคคลเพื่อปองกันมิใหบุคคลนั้นกระทําความผิดซ้ํา หรือการปองปราม

โดยท่ัวไป (General Deterrence) ที่เปนการลงโทษผูกระทําความผิดเพื่อเปนตัวอยางใหแกสังคม

ไดรับทราบ และเกิดความเกรงกลัวในโทษที่จะไดรับหากฝาฝน จนไมกลาที่จะกระทําความผิดข้ึน61 จึง

อาจกําหนดโทษปรับในความผิดฐานประชาสัมพันธผูสมัครรับเลือกตั้งหรือพรรคการเมืองโดยใช

ทรัพยากรของรัฐไวเชนเดียวกับกรณีที่ นิติบุคคลไมมีมาตรการควบคุมภายในที่เหมาะสมเพ่ือปองกัน

การกระทําความผิดที่เปนการใหสินบน ซึ่งคิดคาปรับโดยคํานวณจากคาเสียหายที่เกิดขึ้นหรือ

ประโยชนที่ผูกระทําผิดไดรับ ตามท่ีกําหนดไวในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการ

ปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 มาตรา 123/562  

                                           
61

 สหธน รัตนไพจิตร, “ความประสงคของการลงโทษอาญา : ศึกษาเฉพาะประเทศ

ไทยสมัยใชกฎหมายลักษณะอาญาและประมวลกฎหมายอาญา,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะ

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

 มาตรา 123/5 ผูใดให ขอให หรือรับวาจะใหทรัพยสินหรือประโยชนอ่ืนใดแก

เจาหนาที่ของรัฐ เจาหนาที่ของรัฐตางประเทศ หรือเจาหนาท่ีขององคการระหวางประเทศ เพ่ือจูงใจ

ใหกระทําการ ไมกระทําการ หรือประวิงการกระทําอันมิชอบดวยหนาท่ี ตองระวางโทษจําคุกไมเกิน

หาป หรือปรับไมเกินหนึ่งแสนบาท หรือทั้งจําทั้งปรับ  

ในกรณทีี่ผูกระทําความผิดตามวรรคหนึ่งเปนบุคคลที่มีความเกี่ยวของกับนิติบุคคลใด

และกระทําไปเพื่อประโยชนของนิติบุคคลนั้น โดยนิติบุคคลดังกลาวไมมีมาตรการควบคุมภายในท่ี

เหมาะสมเพื่อปองกันมิใหมีการกระทําความผิดนั้น นิติบุคคลนั้นมีความผิดตามมาตรานี้ และตอง

ระวางโทษปรับตั้งแตหนึ่งเทาแตไมเกินสองเทาของคาเสียหายที่เกิดขึ้นหรือประโยชนที่ไดรับ... 
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การกําหนดโทษปรับใหสูงขึ้นตามคาเสียหายที่เกิดข้ึนหรือประโยชนท่ีผูกระทําผิด

ไดรับ เปนแนวคิดท่ีเกิดขึ้นเพ่ือแกไขปญหาท่ีเกิดขึ้นจากการกําหนดโทษปรับไวอยางคงที่ เนื่องจาก

การกําหนดโทษปรับไวอยางคงท่ีนั้นแมจะสงผลเปนการยับยั้งการกระทําความผิดไดในระดับหนึ่ง แต

สําหรับการกระทําความผิดที่มีผลประโยชนตอบแทนเขามาเกี่ยวของในจํานวนที่สูงเมื่อเทียบกับ

คาปรับ การกําหนดโทษปรับไวอยางคงที่ยอมไมสามารถยับยั้งการกระทําความผิดดังกลาวได ในแงนี้

การกําหนดโทษปรับใหสูงขึ้นตามคาเสียหายที่เกิดข้ึนหรือประโยชนที่ผูกระทําผิดไดรับ จะสงผลเปน

การเพ่ิมขนาดของบทลงโทษใหสอดคลองกับความผิด และยับยั้งไมใหการกระทําความผิดที่มี

ผลประโยชนตอบแทนเขามาเกี่ยวของในจํานวนที่สูงเกิดข้ึน63  

การกําหนดโทษปรับดวยวิธีดังกลาวนอกจากจะชวยแกปญหาในเรื่องความเหลื่อมล้ํา

ในการบังคับใชโทษ เนื่องจากการกําหนดอัตราคาปรับในรูปแบบเดิมไมมีความยืดหยุนเปนไปอยาง

ตายตัว ไมเหมาะสมกับขนาดของการทุจริตที่เกิดขึ้นในแตละครั้งซึ่งมีขนาดไมเทากันแลว ยังชวย

แกปญหาในเรื่องความลาสมัยของโทษปรับที่อาจเกิดขึ้นในอนาคตไดอีกดวย เพราะเมื่อเวลาผานไป

คาปรับที่เคยกําหนดไวอยางตายตัวในยุคสมัยหนึ่ง อาจเหมาะสมไดสัดสวนกับความผิดที่เกิดขึ้นเฉพาะ

ในสมัยนั้น แตเมื่อเวลาผานไปโทษปรับที่เคยทันสมัยเมื่อในอดีตก็อาจกลายเปนสิ่งที่ลาสมัย ไม

สอดคลองตออัตราเงินเฟอ ซึง่มีผลทําใหรายไดและคาครองชีพเปลี่ยนแปลงไป การกําหนดโทษปรับไว

ในอัตราเทาเดิม โดยไมสอดคลองตออัตราเงินเฟอยอมสงผลทําใหประสิทธิภาพในการปองกันและ

ปราบปรามการกระทําความผิดลดลง และทายที่สุดจะเกิดสถานการณที่เปนการนํามาตรการอยางอ่ืน

มาใชแทนโทษปรับ เชน การลงโทษจําคุกเปนหลัก โดยไมไดมีการบังคบัใชโทษปรับ หรือไมไดใหความ

สนใจกับโทษปรับ เนื่องจากการบังคับใชโทษปรับไมอาจบรรลุวัตถุประสงคในการปองกันและ

ปราบปรามการกระทําความผิดได64 และการกําหนดโทษปรับสําหรับการกระทําดังกลาวก็ควรมีการ

กําหนดเพดานข้ันต่ําของโทษปรับเอาไวดวย เนื่องจากการไมกําหนดเพดานขั้นต่ําของโทษปรับไวจะ

สงผลทําใหความผิดเล็กนอยเกิดข้ึนเปนจํานวนมาก โดยมองวาหากถูกลงโทษปรับแมในอัตราสูงสุดก็มี

จํานวนไมมากหรือเปนคาปรับในจํานวนที่รับได ในแงนี้การกําหนดโทษปรับโดยไมไดกําหนดเพดาน

ขั้นต่ําเอาไว จึงไมสามารถบรรลุวัตถุประสงคของการปองกันและปราบปรามการกระทําผิดได ซึ่งใน

ที่นี้เห็นสมควรกําหนดเพดานข้ันต่ําของการบังคับใชโทษปรับไวไมนอยกวาหาหมื่นบาท 

                                           
63

 ปกปอง ศรีสนิท, กฎหมายอาญาชั้นสูง, (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพวิญูชน, 

2559), น.208 – 209. 
64

 อิสรกุล อุณหเกตุ, ระบบคาปรับทางอาญา, (กรุงเทพมหานคร : เปนไท พับลิชชิ่ง, 

2556), น.6. 
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ทั้งนี้การกําหนดวาโทษปรับดังกลาวควรคิดเปนก่ีเทาของคาเสียหายท่ีเกิดขึ้นหรือก่ี

เทาของประโยชนที่ผูกระทําผิดไดรับนั้น ควรกําหนดในอัตราที่จะสงผลใหเกิดการบังคับใชกฎหมายได

อยางแทจริง เพราะหากกําหนดในอัตราที่ต่ําเกินไปก็อาจสงผลใหเกิดการฝาฝนกฎหมายมากขึ้น 

ในขณะที่การกําหนดในอัตราที่สูงเกินไปก็อาจสงผลใหการบังคบัใชโทษในแตละฐานความผิดเกิดความ

เหลื่อมล้ํากัน กลายเปนวาความผิดเล็กนอยกลับมีโทษสูงกวาความผิดที่รุนแรง ซึ่งหากประเทศไทยได

มีการบัญญัติหรือแกไขเพิ่มเติมกฎหมายขึ้นใหม โดยกําหนดอัตราคาปรับใหเปนไปโดยสอดคลองกับ

ความผิด ดวยการคํานวณคาปรับจากคาเสียหายที่เกิดขึ้นหรือประโยชนที่ผูกระทําผิดไดรับ จะสงผล

ทําใหกฎหมายของประเทศไทยที่บังคับใชกับการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใช

ทรัพยากรของรัฐในสวนของการบังคับใชโทษปรับมีความทันสมัยมากกวากฎหมายของประเทศ

สหรัฐอเมริกา ซึ่งในรัฐอิลลินอยสและรัฐนิวยอรกนั้นยังมีการกําหนดคาปรับไวอยางตายตัว ซึ่งในที่นี้

เห็นสมควรใหกําหนดโทษปรับในอัตราตั้งแตสองเทาแตไมเกินสี่เทาของคาเสียหายที่เกิดขึ้นหรือ

ประโยชนที่ไดรับ  

การกําหนดโทษจําคุกสําหรับผูกระทําความผิดควรพิจารณารวมกับการกําหนดโทษ

ปรับขางตนดวย หากเห็นวาการกําหนดโทษปรับนั้นสามารถบรรลุวัตถุประสงคที่เปนการปองกันและ

ปราบปรามการกระทําความผิดไดแลว การกําหนดโทษจําคุกก็ควรเปนไปโดยจํากัดอยางยิ่ง เพราะวา

การกําหนดโทษจําคุกในหลายครั้งไดสงผลใหเกิดการกระทําความผิดที่รายแรงขึ้นกวาเดิมภายหลัง

จากที่ไดรับการปลอยตัว โดยมีสาเหตุดวยกันหลายประการ เชน ไดรับการถายทอดความรูและ

ประสบการณใหม ๆ ในการกออาชญากรรมที่อาจทําใหความเปนอยูภายหลังออกจากเรือนจําดีขึ้น

กวาชวงเวลากอนถูกจําคุก การกีดกันตนเองออกจากสังคมโดยมองวาตนเองไรคาและนําไปสูการกอ

อาชญากรรมในรูปแบบอื่น ๆ ที่รายแรงยิ่งข้ึน หรือการไดรูจักกับอาชญากรเพ่ิมขึ้น ทําใหโอกาสที่จะ

เขาไปยุงเก่ียวกับการกระทําความผิดมีมากขึ้น เปนตน อีกทั้งการกําหนดโทษจําคุกไดกอใหเกิดตนทุน

แกรัฐในจํานวนที่สูงกวาการกําหนดโทษปรับดวย กลาวคือ การกําหนดโทษจําคุกไดกอใหเกิด

คาใชจายในการจัดการเรือนจําอันประกอบไปดวย คาใชจายในการกอสรางเรือนจํา เงินเดือน

เจาหนาที่ราชทัณฑ คาอาหารนักโทษ หรือกอใหเกิดปญหาการขาดไรแรงงานอันเนื่องมาจากบุคคล

ดังกลาวถูกกันออกจากตลาดแรงงาน นอกจากนี้การถูกตราหนาจากสังคมวาเปนคนขี้คุกไดสงผล

กระทบตอรัฐที่จะตองจัดสรรทรัพยากรสวนหนึ่งมาใชแกปญหา เพ่ือใหบุคคลดังกลาวสามารถกลับคืน

สูสังคมและมีงานทําได65 แตทั้งนี้ตองคํานึงถึงวาในกรณีที่ผูกระทําความผิดมีทรัพยสินไมเพียงพอท่ีจะ

                                           
65

 iLaw, “ผลวิจัย TDRI เสนอเลิกโทษจําคุกในความผิดที่ไมจําเปน,” สืบคนเมื่อวันที่ 

18 กรกฎาคม 2559, จาก https://ilaw.or.th/node/772. 
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ชําระคาปรับ อาจตองนํามาตรการลงโทษโดยการจําคุกมาบังคับใชแทน และการลงโทษจําคุกนั้นควร

เปนมาตรการทางเลือกเทานั้น โดยกําหนดใหเปนดุลพินิจขององคการที่ทําหนาที่ในการกําหนด

บทลงโทษวาจะเลือกใชโทษจําคุกหรือไม เพ่ือใหเหมาะสมกับขอเท็จจริงในแตละคดี ซึ่งในท่ีนี้

เห็นสมควรกําหนดโทษจําคุกไวในอัตราเดียวกับความผิดฐานลักทรัพยและความผิดฐานยักยอกทรัพย 

ซึ่งมีการคุมครองคุณธรรมทางกฎหมายเปนอยางเดียวกัน คือ กรรมสิทธิ์หรือสิทธิครอบครอง โดย

กําหนดโทษจําคุกไวไมเกินสามป  

สําหรับ การเพ่ิมโทษใหแกผูมีอํานาจในการอนุมัติสั่งการเก่ียวกับการประชาสัมพันธ 

หรือผูมีหนาที่ในการควบคุมตรวจสอบการประชาสัมพันธจะมีสวนชวยใหการประชาสัมพันธของรัฐ

เปนไปอยางคุมคามากยิ่งข้ึน เพราะบุคคลขางตนจะไดใชความระมัดระวังมากข้ึนกวาบุคคลทั่วไป โดย

อาจกําหนดใหบุคคลขางตนตองรับโทษเพิ่มขึ้นเปนสองเทาจากการกระทําความผิดขางตนก็ได หาก

การทําความผิดดังกลาวเกิดข้ึนอันเนื่องมาจากการสั่งการหรือไมสั่งการของตนในกรณีที่เปนผูมีอํานาจ

อนุมัติสั่งการใหมีการประชาสัมพันธ หรือหากความผิดดังกลาวเกิดข้ึนเนื่องจากการละเลยไมทําหนาท่ี

ควบคุมตรวจสอบการประชาสัมพันธอยางเพียงพอ เชนเดียวกับที่กําหนดไวในรางพระราชบัญญัติการ

โฆษณาประชาสัมพันธของภาครัฐ พ.ศ. .... 

 

4.3.4 การดําเนินคด ี

ในสวนของการดําเนินคดีแกผูกระทําความผิดเกี่ยวกับการประชาสัมพันธบุคคลหรือ

พรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐมีสิ่งที่ตองพิจารณาอยูดวยกันหลายประการ หากการดําเนินคดี

ไมเปนไปตามเงื่อนไขหรือกระบวนการที่ไดกําหนดไว อาจสงผลกระทบตอการดําเนินคดีและอาจทํา

ใหผูกระทําผิดรอดพนจากการถูกลงโทษได ทั้งนี้เพ่ือใหเจาหนาที่หรือบุคคลที่เกี่ยวของมีแนวปฏิบัติที่

ชัดเจนเกี่ยวกับการดําเนินคดีแกผูกระทําความผิดในกรณีขางตน การบัญญัติกฎหมายขางตนจึงตอง

ปรากฏรายละเอียดที่ชัดเจนเก่ียวกับผูมีสิทธิดําเนินคดีและอายุความในการดําเนินคดี โดยพิจารณาได

ดังนี้ 

4.3.4.1 ผูมีสิทธิดําเนินคด ี

การดําเนินคดีอาญาของประเทศไทยแตเดิมกําหนดใหผูเสียหายมีอํานาจที่จะ

ดําเนินคดีไดเอง โดยมองวาเปนเรื่องของการตอสูระหวางเอกชนดวยกัน แตตอมาไดพัฒนามาสู

แนวคิดที่วาการรักษาความสงบเรียบรอยเปนหนาที่ของรัฐมิใชของเอกชน การปลอยใหเอกชนมี

อํานาจในการดําเนินคดีไดเองอาจสงผลเสียตอความสงบเรียบรอยรวมถึงการอํานวยความยุติธรรม

ดวย เนื่องจากการดําเนินคดีที่กระทําโดยเอกชนอาจมีการสมยอมกัน หรือมีการชวยเหลือกันในทาง

คด ีทําใหมาตรการทางอาญาไมเกิดผลบังคับใชอยางแทจริง แนวคิดดังกลาวไดนํามาสูหลักการดําเนิน
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คดีอาญาโดยรัฐ (Public prosecution) ที่มีพนักงานอัยการเปนผูทําหนาที่ฟองรองคดีอาญา66 ไมวา

คดีดังกลาวจะเปนความผิดตอสวนตัวหรือเปนความผิดตอแผนดินก็ตาม แตเพื่อถวงดุลการใชอํานาจ

ของพนักงานอัยการ จึงยังคงปรากฏวามีการเปดโอกาสใหผูเสียหายสามารถดําเนินคดีไดเอง แตการ

เปดโอกาสดังกลาวก็ยังเปนไปอยางจํากัด กลาวคือ ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา 

มาตรา 32 ไดกําหนดใหพนักงานอัยการมีอํานาจรองขอตอศาลในกรณีที่เห็นวาผูเสียหายจะกระทําให

คดีของอัยการเสียหาย เพ่ือใหศาลมีคําสั่งใหผูเสียหายกระทําหรือละเวนการกระทําใด ๆ ที่อาจทําให

คดีของอัยการเสียหาย หากวาคดีนั้นพนักงานอัยการและผูเสียหายเปนโจทกรวมกัน 

เม่ือพิจารณาถึงความเสียหายที่เกิดขึ้นจากการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรค

การเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ ความเสียหายดังกลาวเปนความเสียหายที่เกิดขึ้นโดยตรงตอ

ทรัพยากรของรัฐ ผูเสียหายที่แทจริงซึ่งมีสิทธิดําเนินคดีกับผูกระทําความผิดไดจึงมีแตรัฐเทานั้น การ

ดําเนินคดีจึงเปนเรื่องระหวางรัฐกับผูกระทําความผิดไมเก่ียวของกับปจเจกบุคคลอ่ืน แมวาอาจมี

บุคคลอ่ืนที่ไดรับความเสียหายจากการประชาสัมพันธดังกลาว ก็เปนเพียงความเสียหายที่เกิดขึ้นใน

ดานอื่น ๆ ท่ีมิใชความเสียหายในทรัพยากรของรัฐ เชน กรณีผูสมัครรับเลือกตั้งที่เปนคูแขงยอมไดรับ

ความเสียหายอันเนื่องมาจากการกระทําท่ีไมเปนธรรมในการเลือกตั้งเทานั้น มิใชผูเสียหายโดยตรงใน

ทรัพยากรของรัฐที่สูญเสียไปจากการประชาสัมพันธ หรือกรณีเจาของสถานีโทรทัศนที่สมรูรวมคิดกับ

ผูกระทําการโฆษณายอมสูญเสียรายไดจากคาโฆษณา หากมีการยกเลิกการโฆษณาเนื่องจากเปนการ

โฆษณาท่ีผิดกฎหมายเทานั้น ไมใชผู เสียหายโดยตรงในทรัพยากรของรัฐที่สูญเสียไปจากการ

ประชาสัมพันธเชนเดียวกันกับกรณีแรก 

เมื่อรัฐเปนผูเสียหายโดยตรงหรือเปนผูเสียหายที่แทจริงจากการกระทําความผิด

ดังกลาว พนักงานอัยการในฐานะที่เปนตัวแทนของรัฐและมีหนาที่รักษาผลประโยชนของรัฐยอมมี

อํานาจที่จะนําคดีดังกลาวขึ้นสูการพิจารณาของศาลเพ่ือนําตัวผูถูกกลาวหาวากระทําความผิดมาฟอง

ลงโทษ ทั้งนี้การดําเนินการดังกลาวพนักงานอัยการไมไดอยูในฐานะที่เปนคูความในเนื้อหา67 แตเปน

การดําเนินการในฐานะท่ีเปนตัวแทนของรัฐ จึงมีหนาที่ตองคุมครองสิทธิของผูถูกกลาวหาไปดวยในตัว 

                                           
66

 อดิศักดิ์ ทั่งทองแท, “ปญหาการดําเนินคดีอาญาของผูเสียหาย : ศึกษากรณี

ผูเสียหายถึงแกความตาย,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 

2554), น.32. 
67

 ปาณิศ วงศทุมมาลา, “ความเปนภาวะวิสัยของพนักงานอัยการศึกษาเปรียบเทียบ

กฎหมายไทยและฝรั่งเศส,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย, 

2555), น.11. 
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นอกจากพนักงานอัยการจะมีอํานาจในการดําเนินคดีแลว พนักงานอัยการยังมีอํานาจในการยุติคดี

ดวย ตามที่บัญญัติไวในมาตรา 21 แหงพระราชบัญญัติองคกรอัยการและพนักงานอัยการ พ.ศ. 
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4.3.4.2 อายุความ 

ตามประมวลกฎหมายอาญาไดกําหนดอายุความไวโดยแบงออกเปน 4 ประเภทคือ 

อายุความฟองรอง มาตรา 95 , อายุความลวงเลยการลงโทษ มาตรา 98 , อายุความลวงเลยการยึด

ทรัพยหรือกักขังแทนคาปรับ มาตรา 99 และอายุความลวงเลยการใชบังคับวิธีการเพื่อความปลอดภัย 

มาตรา 100 ซึ่งการกําหนดอายุความนั้นมีขึ้นเพ่ือแกไขความเสียหายที่เกิดขึ้นจากการปลอยใหอายุ

ความดําเนินตอไปโดยไมสิ้นสุด กลาวคือ การปลอยใหระยะเวลาลวงเลยไปไดสงผลเสียในหลายดาน 

ทั้งดานการพิจารณาคดีและดานการลงโทษผูกระทําผิด ดังนี้69 

1) การคลาดเคลื่อนของพยานหลักฐาน ผลเสียดังกลาวเปนผลทีส่ืบเนื่องมาจากกฎ

แหงการลืมซึ่งอธิบายวา การปลอยใหเวลาดําเนินตอไปโดยไมสิ้นสุดยอมสงผลตอความทรงจําของ

พยานบุคคล ในชวงเวลาเกิดเหตุหรือในชวงเวลาใกลเคียงกับชวงเวลาเกิดเหตุบุคคลยอมจดจํา

รายละเอียดในสิ่งตาง ๆ ท่ีเกิดข้ึนไดดีกวาเม่ือเทียบกับการจดจํารายละเอียดในชวงเวลาที่ผานพนไป

นาน นอกจากนี้ยิ่งปลอยเวลาใหเนิ่นนานพยานหลักฐานตาง ๆ ยอมจางหายไปตามกาลเวลา และยิ่ง 

ทําใหการคนหาพยานหลักฐานยิ่งมีความยากขึ้น อันจะสงผลตอการพิสูจนความผิดที่มีโอกาส

คลาดเคลื่อนไดสูง 

2) การลงโทษท่ีไมกอใหเกิดประโยชนแกสังคม เนื่องจากการลงโทษทางอาญาใน

หลายกรณีมีข้ึนเพ่ือควบคุมความประพฤติของคนในสังคม ซึ่งความประพฤติเหลานั้นยอมแปรเปลี่ยน

ไปตามกาลเวลา ในยุคสมัยหนึ่งการกระทําบางอยางอาจเปนสิ่งที่ตองหาม แตในอีกยุคสมัยหนึ่งการ

กระทําดังกลาวอาจเปนสิ่งท่ียอมรับกันทั่วไปในสังคมก็ได และแมวาการกระทําที่เกิดข้ึนในแตละยุค

สมัยจะเปนสิ่งที่ตองหามดวยกันท้ังคู การลงโทษก็อาจไมกอใหเกิดประโยชนก็เปนได เนื่องจากในยุค

                                           
68

 มาตรา 21 พนักงานอัยการมีอิสระในการพิจารณาสั่งคดีและการปฏิบัติหนาที่ให

เปนไปตามรัฐธรรมนูญและตามกฎหมายโดยสุจริตและเที่ยงธรรม 

ถาพนักงานอัยการเห็นวาการฟองคดีอาญาจะไมเปนประโยชนแกสาธารณชน หรือ

จะมีผลกระทบตอความปลอดภัยหรือความมั่นคงของชาติ หรือตอผลประโยชนอันสําคัญของประเทศ

ใหเสนอตออัยการสูงสุด และอัยการสูงสุดมีอํานาจสั่งไมฟองได ทั้งนี้ ตามระเบียบท่ีสํานักงานอัยการ

สูงสุดกําหนด โดยความเห็นชอบของ ก.อ. ... 
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สมัยหนึ่งสังคมอาจมีแนวคิดเก่ียวกับผูกระทําผิดวาตองนําตัวมาลงโทษใหสาสมกับความผิดที่ได

กระทํา ในขณะทียุ่คสมัยตอมาสังคมอาจมีแนวคิดเก่ียวกับผูกระทําผิดเปลี่ยนแปลงไปอยางสิ้นเชิง โดย

มองวาบุคคลนั้นควรไดรับโอกาสในการแกไขปรับปรุงตัวเพ่ือทําประโยชนกลับคืนสูสังคม 

การกําหนดอายุความเอาไวนอกจากจะชวยแกปญหาเรื่องการคลาดเคลื่อนของ

พยานหลักฐานและปญหาการลงโทษที่ไมกอใหเกิดประโยชนแกสังคมแลว ยังกอใหเกิดผลดีในแงท่ีวา 

ในกรณีที่มีผูหลบหนีจากการดําเนินคดีในระหวางอายุความ บุคคลนั้นจะไดรับโทษทางออมในชวง

ระยะเวลาที่หลบหนี โดยจะตองประพฤติตนดวยความสงบและไมกระทําความผิดใหเปนท่ีสนใจ  

มิเชนนั้นอาจถูกจับกุมเพ่ือนําตัวมาดําเนินคดีได หากบุคคลนั้นหลบหนีมาจนกระทั่งคดีขาดอายุความ

ก็เปนเรื่องที่แสดงใหเห็นวาผูนั้นไดประพฤติตนโดยเรียบรอย จึงเปนเรื่องที่ควรยุติการลงโทษใหและยัง

สอดคลองกับนโยบายทางอาญาที่ประสงคจะใหผูกระทําผิดกลับตนเปนคนดีดวย แตเหตุผลที่วาการ

ปลอยใหเวลาเนิ่นนานไปจะสงผลตอความคลาดเคลื่อนของพยานหลักฐานนั้นยังเปนสิ่งที่ถูกโตแยงได

อยู เนื่องจากการพิสูจนความถูกตองของพยานหลักฐานในสมัยใหม โดยเฉพาะอยางยิ่งการพิสูจนโดย

ใชวิธีทางวิทยาศาสตรสามารถใหผลลัพธไดอยางแมนยําและมีความนาเชื่อถือสูงแมเวลาจะผานไปเนิ่น

นาน อีกทั้งการปลอยใหผูกระทําผิดสามารถหลบหนีการจับกุมไดอาจสงผลใหเกิดการกระทําผิดขึ้นอีก

หากวาผูนั้นเปนผูกระทําความผิดติดนิสัย จึงทําใหมีแนวคิดใหมวาในความผิดบางอยางนาจะขยาย

อายุความออกไปได70 

สําหรับความผิดฐานประชาสัมพันธผูสมัครรับเลือกตั้งหรือพรรคการเมืองโดยใช

ทรัพยากรของรัฐนั้นมีประเด็นที่ตองพิจารณาวาความผิดฐานดังกลาวเปนความผิดที่ถูกกําหนดไวใน

อนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 หรือไม หากปรากฏวาเปนความผิด

ตามที่กําหนดไวในอนุสัญญาฯ ดังกลาว ประเทศไทยในฐานะรัฐสมาชิกยอมมีหนาที่ที่จะตองบัญญัติ

กฎหมายภายในใหสอดคลองกับมาตรการตาง ๆ ที่ระบุไวในอนุสัญญาฯ ดังกลาวดวย เชน มาตรการ

เรื่องอายุความ มาตรการเรื่องการติดตามสินทรัพยคืน หรือมาตรการชวยเหลือระหวางรัฐสมาชิก เปน

ตน แตหากปรากฏวาความผิดดังกลาวมิใชความผิดตามที่กําหนดไวในอนุสัญญาฯ ขางตน ประเทศ

ไทยยอมไมมีความผูกพันใด ๆ ที่จะตองบัญญัติกฎหมายภายในโดยรับเอามาตรการตาง ๆ ที่กําหนดไว

ในอนุสัญญาฯ ดังกลาวขึ้นใชบังคบักับความผิดดังกลาว 

จากที่ไดวิเคราะหมาแลวในตอนทายของบทที่ 2.3.2 จะเห็นไดวาการกระทําที่เปน

การประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐนั้น เกี่ยวพันกับปญหาการรับ

สินบน การยักยอกทรัพยสิน การใชอิทธิพล การปฏิบัติหนาที่โดยทุจริต การปกปดและขัดขวาง
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กระบวนการยุติธรรม ซึ่งอนุสัญญาฯ ดังกลาวกําหนดใหประเทศไทยในฐานะรัฐภาคีตองจัดใหมี

มาตรการทางกฎหมายอยางเพียงพอ เพ่ือดําเนินการบังคับใชกฎหมายอาญาแกความผิดดังกลาว

จนกวาจะบรรลุผลสําเร็จ ซึ่งรวมถึงการกําหนดใหอายุความสําหรับความผิดดังกลาวมีระยะเวลานาน 

และกําหนดใหอายุความนั้นนานขึ้นหรือสะดุดหยุดลงในกรณีที่ผูถูกกลาวหาไดหลบหนีการเขาสู

กระบวนการยุติธรรม ตามขอบทท่ี 29 เพ่ือปองกันมิใหการกระทําความผิดดังกลาวลุกลามกลายเปน

การทุจริตที่มีลักษณะขามพรมแดน เนื่องจากผูกระทําการทุจริตหลายรายมักใชชองวางทางกฎหมาย

ของการขาดอายุความเปนเหตุใหรอดพนจากการจับกุมและดําเนินคดี ดวยการหลบหนีการจับกุม โดย

ไปพํานักอยูในตางประเทศ หรือประวิงเวลาเอาไวโดยอาศัยขออางตาง ๆ จนกระทั่งคดีขาดอายุความ 

การกําหนดใหอายุความสะดุดหยุดลงจึงเปนการอํานวยความสะดวกใหแกรัฐ ทําใหสามารถ

ดําเนินการกับบุคคลที่หลบหนีการจับกุมหรือหลบหนีการเขาสูกระบวนการยุติธรรมไดอยางมี

ประสิทธิภาพ และเปนเสมือนการสงสัญญาณเตือนวาการหลบหนีมิไดทําใหพนความรับผิด อันจะ

สงผลเปนการลดแรงจูงใจในการกระทําความผิดลง71 

 

4.3.5 การดําเนินการเกี่ยวกับการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใช

ทรัพยากรของรัฐ 

เพ่ือใหการดําเนินการที่เปนการปองกันและปราบปรามการกระทําความผิดเกี่ยวกับ

การประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐเกิดความชัดเจนขึ้น ทั้งในชวง

เวลาที่ยังไมมีกฎหมายเฉพาะใชบังคับ และภายหลังท่ีมีกฎหมายเฉพาะใชบังคับ การดําเนินการจึงอาจ

ตองยึดแนวทางการดําเนินการดังตอไปนี ้ 

4.3.5.1 ขณะที่ยังไมมีกฎหมายเฉพาะใชบังคับ 

ในขณะที่ยังไมมีกฎหมายเฉพาะใชบังคับกับการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรค

การเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ การบังคับใชกฎหมายกับเจาพนักงานซึ่งเปนเจาพนักงานอ่ืน

นอกเหนือจากที่กําหนดไวในประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 147 , 151 และ 152 อาจตองอาศัย

บทบัญญัติมาตรา 157 แหงประมวลกฎหมายอาญาซึ่งเปนบทบัญญัติทั่วไปบังคับใชกับการกระทํา

ดังกลาวแทน หรืออาจนําบทบัญญัติ มาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการ

เลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและการไดมาซึ่งสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2550 ที่กําหนดหามเจาหนาที่
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คดีอาญา The Interruption of Prescription in Criminal Cases,” รายงานวิจัยสํานักงานอัยการ

พิเศษฝายสถาบันกฎหมายอาญา, สํานักงานวิชาการ, สํานักงานอัยการสูงสุด, 2550, น.41. 
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ของรัฐใชตําแหนงหนาท่ีโดยมิชอบดวยกฎหมายกระทําการใด ๆ เพ่ือเปนคุณหรือเปนโทษแกผูสมัคร

หรือพรรคการเมืองมาใชบังคับแทนในชวงที่มีการเลือกตั้งเกิดข้ึน โดยอาจนําบทบัญญัติดังกลาวไปใช

กับเจาหนาที่ในตําแหนงอ่ืนนอกเหนือจากเจาพนักงานตามประมวลกฎหมายอาญาไดดวย และใน

กรณีของบุคคลธรรมดาซึ่งมิไดมีตําแหนงหนาที่ทางราชการ การบังคบัใชกฎหมายคงบังคบัใชไดเฉพาะ

กรณีที่เปนการฝาฝนคําสั่งของคณะกรรมการการเลือกตั้งที่สั่งใหระงับการกระทําหรือสั่งใหแกไขการ

กระทําที่อาจทําใหการเลือกตั้งเปนไปโดยไมสุจริตและไมเที่ยงธรรมเทานั้น ตามที่บัญญัติไวในมาตรา 

106 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและการ

ไดมาซึ่งสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2550 

4.3.5.2 ภายหลังเม่ือมีกฎหมายเฉพาะใชบังคับ   

ภายหลังเมื่อมีกฎหมายเฉพาะใชบังคับกับการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรค

การเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐแลว ตองถือวากฎหมายดังกลาวเปนบทบัญญัติเฉพาะที่ใชบังคับกับ

การกระทําความผิดฐานประชาสัมพันธผูสมัครรับเลือกตั้งหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ 

แตไมมีผลเปนการยกเลิกกฎหมายเดิมที่บังคับใชอยูกอน เนื่องจากกฎหมายที่บัญญัติขึ้นใหมนี้ประสงค

จะคุมครองกรรมสิทธิ์สวนรวมหรือสิทธิครอบครองสวนรวมซึ่งเปนประโยชนสาธารณะอยางหนึ่ง

เทานั้น แตกตางจากกฎหมายท่ีมีผลใชบังคับอยูกอนที่เปนการคุมครองความโปรงใสและความบริสุทธิ์

สะอาดแหงอํานาจรัฐ หรือคุมครองความเที่ยงธรรมในการเลือกตั้ง เปนสําคัญ ดังนั้น การกระทําที่เปน

การประชาสัมพันธผูสมัครรับเลือกตั้งหรือพรรคการเมือง หากเปนการกระทําที่ฝาฝนบทบัญญัติอ่ืน ๆ 

ซึ่งมีการคุมครองคุณธรรมทางกฎหมายที่แตกตางกันออกไป ก็ยอมมีความผิดตามบทบัญญัติอ่ืน ๆ นั้น

ดวย 

 สําหรับการกระทําซึ่งเกิดขึ้นกอนที่จะมีการประกาศใชกฎหมายเฉพาะ ยอม

เปนไปตามหลัก “กฎหมายไมมีผลยอนหลัง” โดยการบังคบัใชกฎหมายยอนหลังตองถือเปนขอยกเวน 

และโดยเฉพาะอยางยิ่ง การบังคับใชกฎหมายอาญายอนหลังตองถือเปนขอยกเวนอยางยิ่ง ตามหลัก

ที่วา “ไมมีความผิด ไมมีโทษ โดยไมมีกฎหมาย” หรือ “No crime no punishment without law” 

ซึ่งตรงกับมาตรา 2 แหงประมวลกฎหมายอาญาที่บัญญัติวา “บุคคลจะตองรับโทษทางอาญาตอเมื่อ

ไดกระทําการอันกฎหมายที่ใชในขณะกระทํานั้นบัญญัติเปนความผิดและกําหนดโทษไว และโทษที่จะ

ลงแกผูกระทําความผิดนั้นตองเปนโทษที่บัญญัติไวในกฎหมาย” เนื่องจากการกําหนดความผิดอาญา

เพ่ือบังคับใชแกการกระทําอยางใดอยางหนึ่ง บุคคลที่จะตองถูกลงโทษเพราะฝาฝนกฎหมายควรตอง

ทราบวาการกระทําหรือละเวนการกระทําของตนอยางใดบางเปนสิ่งตองหามตามกฎหมาย หากไม

สามารถรูไดวาการกระทําใดบางที่จะเปนความผิดตามกฎหมายยอมกอใหเกิดความไมชัดเจนวาบุคคล

เหลานั้นจะตองกระทําการอยางใดบาง และจะสงผลถึงการเคารพกฎเกณฑทางกฎหมาย รวมทั้งอาจ
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นําไปสูการปดกั้นการกระทําของตัวเองหรือที่เรียกวาการเซนเซอรตัวเอง (Self-censorship) แตถา

โทษที่จะลงแกผูกระทําความผิดตามกฎหมายเฉพาะที่บัญญัติเปนคุณกวา ก็สามารถบังคับใชโทษที่

เปนคุณแกผูกระทําความผิดได ซึ่งในเรื่องนี้ ความรับผิดของบุคคลยอมเกิดขึ้นทันทีเมื่อปรากฏวามี

การประชาสัมพันธเกิดขึ้นภายหลังบังคับใชกฎหมาย แมวาการประชาสัมพันธดังกลาวจะกระทําขึ้น

ในชวงกอนที่กฎหมายใชบังคับ เชน มีการอนุมัติจัดซื้อจัดจางเพื่อผลิตสื่อประชาสัมพันธกอนที่จะมี

กฎหมายใชบังคับ แตมีการประชาสัมพันธเ กิดขึ้นภายหลังกฎหมายใชบังคับแลว หรือมีการ

ประชาสัมพันธเกิดขึ้นกอนกฎหมายใชบังคบัแลว แตการประชาสัมพันธเกิดขึ้นอยางตอเนื่องจนกระทั่ง

ลวงเลยเวลาที่กฎหมายมีผลใชบังคับแลว เชนนี้การประชาสัมพันธดังกลาวยอมเปนความผิดตาม

กฎหมายที่บัญญัติขึ้นใหม เนื่องจากโดยปกติของการใชบังคับกฎหมายอาญามักจะมีการกําหนด

ระยะเวลาพอสมควร เพ่ือใหประชาชนไดเตรียมความพรอมลวงหนากอนที่กฎหมายดงักลาวจะมีผลใช

บังคับ
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บทที่ 5 

สรุปผลการวิจัยและขอเสนอแนะ 

 

จากการศึกษาสภาพปญหาการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใช

ทรัพยากรของรัฐในประเทศไทย โดยพิจารณาจากมาตรการทางกฎหมายที่สามารถบังคับใชไดใน

ปจจุบันและมาตรการที่อาจมีขึ้นในอนาคต พบวาปญหาดังกลาวเกิดขึ้นเกิดจากสาเหตุสําคัญหลาย

ประการ กลาวคือ มาตรการที่ใชควบคุมการประชาสัมพันธตนเองหลายมาตรการเปนมาตรการที่

ปราศจากสภาพบังคับทางกฎหมาย โดยมีสถานะเปนเพียงคําแนะนําหรือแนวทางในการปฏิบัติ สวน

มาตรการที่มีสภาพบังคับทางกฎหมายก็มีลักษณะของการบังคับใชที่เปนไปอยางจํากัด โดยใชบังคับได

กับเจาหนาที่รัฐบางตําแหนงเทานั้น หรือระวางโทษที่กําหนดไวเปนไปอยางตายตัวไมสอดคลองกับ

ลักษณะของความผิด และถึงแมจะมีความพยายามในการรางกฎหมายเพ่ือควบคุมการประชาสัมพันธ

ของรัฐใหเกิดขึ้นอยางคุมคา โปรงใส และสามารถตรวจสอบได โดยไมมีลักษณะเปนการหาเสียงใหแก

บุคคลหรือพรรคการเมือง แตรางกฎหมายดังกลาวก็ยังไมถูกประกาศใช สงผลทําใหปญหาการ

ประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐยังคงดํารงอยูอยางตอเนื่องใน

สังคมไทย และสามารถพบเห็นไดบอยครั้งยิ่งข้ึนในชวงเวลากอนการเลือกตั้ง 

เมื่อทําการศึกษาถึงแนวคิดเก่ียวกับความรับผิดทางอาญา กรณีการประชาสัมพันธ

บุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ ในชวงเวลากอนการเลือกตั้ง และมาตรการทาง

กฎหมายที่ใชในตางประเทศ ควบคูไปกับการวิเคราะหถึงสภาพปญหาที่เกิดขึ้นในประเทศไทย และ

สภาพปญหาท่ีเกิดข้ึนจากการบังคับใชมาตรการทางกฎหมายที่มีอยูเดิมและที่อาจมีขึ้นในอนาคต 

รวมถึงความเปนไปไดและความเหมาะสมในการกําหนดใหการกระทําดังกลาวเปนความผิดทางอาญา 

จึงไดขอสรุปวา ประเทศไทยควรกําหนดใหการกระทําดังกลาวเปนความผิดทางอาญา โดยกําหนดเปน

ความผิดขึ้นใหม เพ่ือปองกันและปราบปรามการปญหาการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมือง

โดยใชทรัพยากรของรัฐ ในชวงเวลากอนการเลือกตั้ง ซึ่งเนื้อหาในบทที่ 5 นีแ้บงออกเปนสองสวน โดย

เนื้อหาในสวนแรกจะเปนการสรุปสาระสําคัญของแนวคิดตาง ๆ และมาตรการทางกฎหมายที่ใชใน

ตางประเทศ รวมถึงสรุปสาระสําคัญที่ไดจากการวิเคราะหถึงสภาพปญหาที่เกิดขึ้นจากการบังคับใช

มาตรการทางกฎหมายที่มีอยูเดิมและที่อาจมีขึ้นในอนาคตของประเทศไทย รวมถึงความเปนไปไดและ

ความเหมาะสมในการกําหนดใหการกระทําดังกลาวเปนความผิดทางอาญา เพื่อนําไปสูเนื้อหาในสวน

ที่สอง ซึ่งเปนการจัดทําขอเสนอแนะในการแกไขปญหาดังกลาว 
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5.1 สรุปผลการวิจัย 

 

แมวาการใชสื่อประชาสัมพันธของรัฐจะกอใหเกิดผลดีหลายประการ เชน ทําใหการ

จัดทําบริการสาธารณะเกิดข้ึนอยางรวดเร็ว ประชาชนสามารถเขาถึงขอมูลขาวสารที่เปนประโยชนได

โดยสะดวก และชวยลดคาใชจายในการดําเนินงานของรัฐ หากวาการใชสื่อประชาสัมพันธนั้นเปนไป

อยางมีประสิทธิภาพและเหมาะสม เปนตน แตในขณะเดียวกันการใชสื่อประชาสัมพันธของรัฐใน

หลายกรณีกลับพบวาเปนการกระทําที่บิดเบือนตอหลักการที่แทจริงในการใชจายทรัพยากรของรัฐ ซึ่ง

อาจเกิดขึ้นไดใน 3 ลักษณะ คือ การใชสื่อประชาสัมพันธของรัฐเพื่อควบคุมความคิดและการตัดสินใจ

ของประชาชน การใชสื่อประชาสัมพันธของรัฐเ พ่ือเปนชองทางในการทุจริต และการใชสื่อ

ประชาสัมพันธของรัฐเพ่ือประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมือง 

จากขอมูลของบริษัท Nielsen Company พบวาในป พ.ศ. 2556 หนวยงานรัฐไดใช

จายงบประมาณไปเพื่อการประชาสัมพันธของรัฐในสื่อตาง ๆ เปนจํานวนเงิน 7,985 ลานบาท คดิเปน 

7% ของคาใชจายทั้งหมดในตลาดโฆษณาที่มีมูลคารวม 122,100 ลานบาท (ขอมูลดังกลาวไมรวมถึง

คาใชจายที่หนวยงานรัฐใชในงานนิทรรศการและงานสัมมนา) แบงเปนคาใชจายของรัฐวิสาหกิจ

จํานวน 3,788 ลานบาท หนวยงานระดับกระทรวงจํานวน 3,119 ลานบาท และหนวยงานอ่ืน ๆ 

จํานวน 1,078 ลานบาท ปริมาณการใชจายเพื่อการประชาสัมพันธของรัฐที่มีมูลคาสูงหลายพันลาน

บาทนี้ ไดสะทอนใหเห็นวาหากมีการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ

เกิดขึ้น ความสูญเสียที่เกิดขึ้นจากการกระทําดังกลาวยอมมีมูลคาที่สูงตามไปดวย 

เพ่ือใหการปองกันและปราบปรามการกระทําดังกลาวเกิดขึ้นอยางเปนระบบ จึง

จําเปนตองศึกษาถึงแนวคิดเก่ียวกับความรับผิดทางอาญา กรณีการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรค

การเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ ในชวงเวลากอนการเลือกตั้ง ซึ่งประกอบไปดวย แนวคิดเก่ียวกับการ

กําหนดความผิดทางอาญา แนวคิดเก่ียวกับการทุจริต แนวคิดเก่ียวกับการตอตานการทุจริตตาม

อนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 แนวคิดเก่ียวกับการใชจายเงิน

แผนดิน และแนวคิดเกี่ยวกับการแขงขันอยางเปนธรรมในการลงสมัครรับเลือกตั้ง รวมถึงศึกษา

มาตรการทางกฎหมายที่ใชในการควบคุมการกระทําดังกลาวในตางประเทศ อันไดแก แคนาดา 

ออสเตรเลีย และสหรัฐอเมริกา เพ่ือนําไปสูการวิเคราะหถึงสภาพปญหาที่เกิดขึ้นจากการบังคับใช

มาตรการทางกฎหมายที่มีอยูเดิมและที่อาจมีขึ้นในอนาคต และพิจารณาถึงความเปนไปไดและความ

เหมาะสมในการกําหนดใหการกระทําดังกลาวเปนความผิดทางอาญา จากนั้นจึงจัดทําขอเสนอแนะใน

การแกไขปญหาดังกลาว โดยสามารถพิจารณาไดดังนี ้
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1) การกําหนดความผิดทางอาญาขึ้นใหมนั้น สิ่งที่ผูบัญญัติกฎหมายจะตองใหความ 

สนใจเปนลําดับแรกคือ การกําหนดความทางผิดอาญาจะสงผลทําใหเกิดปญหากฎหมายอาญาเฟอ 

(Overcriminalization) ขึ้นหรือไม เนื่องจากการกําหนดความผิดทางอาญา โดยไมไดพิจารณาวา

ความผิดนั้นรายแรงเพียงพอหรือมีมาตรการอ่ืนที่เหมาะสมกวาหรือไม จะสงผลกระทบตอความ

เชื่อมั่นและประสิทธิภาพในการบังคับใชกฎหมาย เพ่ือแกไขปญหาดังกลาว การกําหนดความผิดทาง

อาญาจึงตองพิจารณาตามหลักเกณฑในการกําหนดความผิดทางอาญา ควบคูไปกับแนวทางที่ประเทศ

ไทยใชในการกําหนดความผิดทางอาญา โดยมีข้ันตอนในการพิจารณา ดังนี ้

      1.1) แยกการกระทําที่เปนความผิดในตัวเอง (mala in se) ออกกอน เนื่องจาก

ความผิดดังกลาวเปนความผิดท่ีรายแรง สามารถใชมาตรฐานทางศลีธรรมตัดสินไดวาการกระทําอยาง

ใดเปนสิ่งผิด โดยเมื่อพิจารณาจากการกระทําที่เปนการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดย

ใชทรัพยากรของรัฐแลว จะพบวาการกระทําดังกลาวมิใชความผิดท่ีรายแรงถึงขนาดจะใชมาตรฐาน

ทางศีลธรรมชี้วัดไดวาเปนสิ่งท่ีผิด เนื่องจากผูคนบางสวนยังคงมองวาเปนเรื่องปกติที่กระทํากัน หรือ

มองวาเปนสิ่งจําเปนท่ีตองกระทําเพ่ือแสดงใหประชาชนเห็นวาไดสรางสรรคผลงานอะไรไวบาง จึง

ตองพิจารณาตอไปในขั้นตอนที่ 2 และ 3 

      1.2) พิจารณาวาการกระทํานั้นเกิดข้ึนบนพ้ืนฐานของการมีจิตใจที่ชั่วราย

หรือไม เมื่อพิจารณาโดยละเอียดแลวจะเห็นไดวาการกระทําดังกลาวเปนการกระทําโดยไมคํานึงถึง

ประโยชนสวนรวมที่จะสูญเสียไปจากการนําทรัพยากรเหลานั้นไปใชจายในทางสวนตัว ถือไดวาเปน

การกระทําที่เกิดข้ึนบนพ้ืนฐานการมีจิตใจที่ชั่วราย แตในขณะเดียวกันก็มีการกระทําบางอยางที่อาจมี

ปญหาวาเปนการกระทําที่เกิดขึ้นบนพ้ืนฐานของการมีจิตใจที่ชั่วรายหรือไม เชน การหยิบยืม

ทรัพยากรของรัฐบางอยางไปใชเปนการชั่วคราว โดยไมทําใหทรัพยากรเหลานั้นเสื่อมคาเสื่อมราคา 

      1.3) หากมิใชการกระทําที่เปนความผิดในตัวเอง (mala in se) และมิใชการ

กระทําที่เกิดขึ้นบนพื้นฐานการมีจิตใจที่ชั่วรายแลว การกําหนดใหการกระทําดังกลาวเปนความผิดทาง

อาญาก็จําเปนตองพิจารณาตามหลักเกณฑในการกําหนดความผิดทางอาญาของศาสตราจารย  

Herbert L. Packer ซึ่งในเรื่องนี้แมการกระทําดังกลาวจะเกิดข้ึนบนพ้ืนฐานการมีจิตใจที่ชั่วราย แตก็

มีปญหาวาการหยิบยืมทรัพยากรของรัฐบางอยางมาใชเพียงชั่วคราวจะถือวามีจิตใจที่ชั่วรายไดมาก

นอยเพียงใด ดังนั้น การกําหนดใหการกระทําดังกลาวเปนความผิดทางอาญา จึงจําเปนตองพิจารณา

ตามหลักเกณฑในการกําหนดความผิดทางอาญาของศาสตราจารย Herbert L. Packer ทั้งนี้เพ่ือให

เกิดความชัดเจนในการกําหนดความผิดทางอาญา และเปนการปองกันปญหากฎหมายอาญาเฟอ 

(Overcriminalization) ที่อาจจะเกิดขึ้นตามมาในภายภาคหนา  
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2) หากพิจารณาตามทฤษฎีสามเหลี่ยมทุจริต (Triangle Fraud) จะพบวาแรงกดดัน

สําคัญท่ีนําไปสูปญหาดังกลาวคือ อัตราการแขงขันทางการเมืองที่สูงและผลตอบแทนที่เกิดขึ้น

ภายหลังเมื่อไดรับเลือกตั้งนั้นมีจํานวนมาก จึงกอใหเกิดการชวงชิงความไดเปรียบระหวางกันเพ่ือลด

แรงกดดันดังกลาว อีกทั้งการควบคุมการตรวจสอบการใชจายทรัพยากรของรัฐท่ีขาดประสิทธิภาพก็

เปนปจจัยหนึ่งที่ทําใหเกิดปญหาดังกลาวขึ้นได นอกจากนี้การปลูกฝงคานิยมในสังคมใหยอมรับการ

ทุจริตแมเปนการทุจริตเพียงเล็กนอย จะสงผลทําใหความพยายามในการตอตานปญหาดังกลาวลด

จํานวนลงจนทําใหปญหาดังกลาวเกิดขึ้นท่ัวไปในสังคม การแกไขปญหาจึงตองกระทําโดยควบคุม

ปจจัยตาง ๆ ขางตนใหอยูในขอบเขตที่เหมาะสม โดยลดการผูกขาดการใชอํานาจ เพิ่มการควบคุม

ตรวจสอบการใชดุลพินิจใหเปนไปโดยเหมาะสมและถูกตองตามกฎหมาย รวมถึงตองกําหนดมาตรการ

ที่จะนํามาใชแกผูฝาฝนใหเปนไปอยางเขมขนและเพียงพอที่ ซึ่งจะชวยยับยั้งมิใหเกิดการกระทํา

ดังกลาวขึ้น 

3) เมื่อพิจารณาจากมุมมองของอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต 

ค.ศ. 2003 ที่เปนแนวคิดสากลในทางระหวางประเทศ การกระทําดังกลาวเก่ียวพันกับปญหาการรับ

สินบน การยักยอกทรัพยสิน การใชอิทธิพล การปฏิบัติหนาที่โดยทุจริต การปกปดและขัดขวาง

กระบวนการยุติธรรม ซึ่งเปนปญหาที่อนุสัญญาฯ ดังกลาว เรียกรองใหประเทศไทยในฐานะรัฐภาคี

ตองจัดใหมีมาตรการทางกฎหมายอยางเพียงพอ เพื่อดําเนินการบังคับใชกฎหมายอาญาแกความผิด

ดังกลาวจนกวาจะบรรลุผลสําเร็จ โดยรวมถึงการกําหนดอายุความใหยาวนานขึ้นดวย ทั้งนี้เพ่ือปองกัน

มิใหปญหาดังกลาวลุกลามและขยายตัวออกไปกลายเปนความผิดท่ีมีลักษณะขามพรมแดน ซึ่งจะทํา

ใหการแกไขปญหาดังกลาวยุงยากและซับซอนยิ่งข้ึน  

4) เพ่ือใหเห็นภาพไดชัดเจนขึ้นวาการใชจายทรัพยากรของรัฐเพ่ือการประชาสัมพันธ

บุคคลหรือพรรคการเมืองสอดคลองตอหลักในการจัดสรรทรัพยากรของรัฐมากนอยเพียงใด อาจศึกษา

ไดจากหลักการจัดสรรเงินแผนดิน ซึง่เปนทรัพยากรประเภทหนึ่งของรัฐที่มีการใชจายเปนจํานวนมาก

และแทบตลอดเวลา และถึงแมจะยังไมมีการกําหนดนิยามของเงินแผนดินใหเปนที่ชัดเจนไวใน

กฎหมาย แตก็พอจะอนุมานไดวาเงินแผนดินหมายถึง เงินทั้งหมดที่เปนของรัฐ ไมวาจะมีชื่อเรียกวา

อยางไร และไมวาบุคคลใดจะมีอํานาจในการใชจายเงนิแผนดินนั้น เม่ือพิจารณาถึงหลักการจัดสรรเงิน

แผนดินโดยเปรียบเทียบกับการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ ที่

เปนการแสวงหาประโยชนจากทรัพยากรของรัฐเพื่อประโยชนในทางสวนตัว จะพบวาการกระทํา

ดังกลาวเปนการกระทําที่ละเมิดตอหลักการทั้งหมดของการจัดสรรเงินแผนดิน ไมวาจะเปนหลักมอง

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

สารัตถประโยชน (Utility) หลักยุติธรรม (Equity) และหลักประสิทธิภาพ (Efficiency) การปลอยให
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สถานการณดังกลาวยังคงเกิดขึ้นในสังคม จึงสงกระทบโดยตรงตอการจัดสรรเงินแผนดินใหเปนไป

อยางคุมคาและมีประสิทธิภาพ และหากการการกระทําดังกลาวไปเกี่ยวพันกับการใชจายทรัพยากร

อยางใดอยางหนึ่งของรัฐ ยอมสงผลกระทบตอความคุมคาและประสิทธิภาพของการใชจายทรัพยากร

นั้นดวยเชนเดียวกัน  

5) การประชาสัมพันธบุคคลโดยใชทรัพยากรของรัฐสงผลทําใหการแขงขันทาง

การเมืองระหวางผูสมัครรับเลือกต้ังและพรรคการเมืองเกิดข้ึนอยางไมเปนธรรม ซึ่งปญหาดังกลาวเปน

ปญหาที่สําคัญของที่สุดของระบบการเลือกตั้ง เนื่องจากการกําหนดใหมีการเลือกตั้งข้ึน เปนการเปด

โอกาสและสรางความเทาเทียมใหแกผูสมัครรับเลือกตั้งหรือพรรคการเมืองในการกาวเขาสูตําแหนง

ทางการเมือง โดยไมมีฝายใดฝายหนึ่งไดเปรียบหรือเสียเปรียบมากกวากัน ในแงนี้การประชาสัมพันธ

บุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ ที่เกิดข้ึนภายใตสถานการณที่เปนการใชจาย

ทรัพยากรของรัฐเพื่อประโยชนในทางสวนตัว ยอมสงผลทําใหบุคคลหรือพรรคการเมืองดังกลาว

ไดเปรียบเหนือคูแขง โดยไมตองใชจายเงนิสวนตัวเพ่ือการหาเสียง 

6) เพ่ือใหการแกไขปญหาการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใช

ทรัพยากรของรัฐเกิดขึ้นอยางมีประสิทธิภาพ จึงจําเปนตองศึกษาถึงมาตรการที่ใชในการควบคุมการ

ประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองที่เกิดข้ึนในตางประเทศ อันไดแก ประเทศแคนาดา ประเทศ

ออสเตรเลีย และประเทศสหรัฐอเมริกา ท้ังนี้ โดยมีวัตถุประสงคเพ่ือนํามาตรการเหลานั้นมาปรับใชกับ

ปญหาการประชาสัมพันธของรัฐที่เกิดขึ้นในสังคมไทย โดยอาจพิจารณาไดดังนี ้

      6.1) ประเทศแคนาดา เปนประเทศตนแบบในการกําหนดมาตรการทาง

กฎหมายเพ่ือควบคุมการใชจายเงินสําหรับการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมือง โดยพบวามี

การกําหนดมาตรการควบคุมการใชจายเงินดังกลาวทัง้ในระดับสหพันธรัฐ และในระดับมลรัฐ ดังนี ้

      ในระดับสหพันธรัฐมีการกําหนดมาตรการควบคุมการประชาสัมพันธที่เปนการ

โฆษณาบุคคลหรือพรรคการเมือง ซึ่งเปนมาตรการเฉพาะไวใน พระราชบัญญัติการบริหารทางการเงิน 

ค.ศ. 1985 (Financial Administration Act 1985) และนโยบายวาดวยการสื่อสารของรัฐบาล

แคนาดา (Communication Policy of the Government) โดยแบงการควบคุมออกเปน การ

ควบคุมเนื้อหาของการประชาสัมพันธ ซึ่งจะตองไมมีลักษณะเปนการอางอิงการเมือง และการควบคุม

รูปแบบของประชาสัมพันธ ซึ่งจะตองมีการจัดทําแผนการประชาสัมพันธเอาไวลวงหนาโดยรวมการ

ดําเนินการไวที่สวนกลาง และกําหนดใหหนวยงานตาง ๆ ทําหนาท่ีในการตรวจสอบความถูกตองและ

ความคุมคาของแผนการประชาสัมพันธนั้นกอนที่จะมีผลิตและเผยแพร อีกทั้งเมื่อมีการเผยแพรแลวก็

กําหนดใหตองมีการติดตามประเมินผลถึงความคุมคาในการใชจายเงินดวย  
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      ในระดับมลรัฐ เชน รัฐออนแทรีโอ (Ontario) มีการกําหนดมาตรการควบคุม

การประชาสัมพันธที่เปนการโฆษณาบุคคลหรือพรรคการเมือง ซึ่งเปนมาตรการเฉพาะไวใน 

พระราชบัญญัติการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐ ค.ศ. 2004 (Government Advertising Act 

2004) โดยกําหนดใหกอนที่จะมีการอนุมัติใหจัดทําสื่อประชาสัมพันธ จะตองมีการทบทวนเนื้อหาของ

สื่อประชาสัมพันธวาเปนไปตามวัตถุประสงคหรือมีลักษณะตองหามตามกฎหมายหรือไม โดยกําหนด

ลักษณะตองหามของสื่อโฆษณาไววาจะตองไมปรากฏชื่อ เสียง หรือรูปภาพของสมาชิกฝายบริหาร 

หรือสมาชิกฝายนิติบัญญัติ และตองไมมีเนื้อหาเปนการสนับสนุนพรรคการเมืองใดพรรคการเมืองหนึ่ง 

รวมทั้งตองไมมีวัตถุประสงคเปนการสรางภาพลักษณที่ดีใหแกรัฐบาล หรือทําลายภาพลักษณของ

บุคคลหรือหนวยงานที่วิพากษวิจารณการทํางานของรัฐบาลดวย และเมื่อเผยแพรสื่อประชาสัมพันธไป

แลว จะตองมีการจัดทํารายงานทบทวนการโฆษณาประชาสัมพันธข้ึนเปนประจําทุกป และนําเสนอ

รายงานนั้นใหสภารับทราบดวย 

      จะเห็นไดวามาตรการที่กําหนดข้ึนในประเทศแคนาดานั้นมีข้ันตอนการควบคุม

ที่เขมงวด และมีการตรวจสอบความถูกตองและความคุมคาในการใชจายทั้งกอนและหลังการเผยแพร

สื่อประชาสัมพันธ สงผลทําใหการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองที่เปนไปโดยฝาฝนขอหาม

ตามกฎหมายเกิดขึ้นไดยาก และแมมาตรการขางตนจะมิไดกําหนดความผดิและกําหนดโทษทางอาญา

ไวสําหรับบุคคลที่ฝาฝน แตบุคคลที่ฝาฝนยอมมีความผิดและตองรับโทษตามที่กําหนดไวในกฎหมาย

อ่ืน ๆ อยูแลว หากการกระทําดังกลาวเปนความผิดตามที่กฎหมายนั้น ๆ กําหนดไว 

      6.2) ประเทศออสเตรเลีย เปนอีกประเทศหนึ่งซึ่งประเทศอ่ืนใชเปนตนแบบใน

การกําหนดมาตรการทางกฎหมายเพื่อควบคุมการใชจายเงินสําหรับการประชาสัมพันธบุคคลหรือ

พรรคการเมือง โดยพบวามีการกําหนดมาตรการควบคุมการใชจายเงินดังกลาวท้ังในระดับสหพันธรัฐ 

และในระดับมลรัฐ ดังนี ้

      ในระดับสหพันธรัฐมีการกําหนดมาตรการควบคุมการประชาสัมพันธที่เปนการ

โฆษณาบุคคลหรือพรรคการเมืองซึ่งเปนมาตรการเฉพาะไวใน พระราชบัญญัติการจัดการและความ

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

แนวปฏิบัติ เบื้องตนสําหรับการประชาสัมพันธและการโฆษณา ค.ศ. 2010 (Guideline on 

Information and Advertising Campaigns 2010) โดยแบงการควบคุมออกเปน การควบคุมเนื้อหา

ของการประชาสัมพันธ ซึ่งจะตองไมปรากฏเนื้อหาที่เปนการสนับสนุนหรือโฆษณานักการเมืองคนใด

คนหนึ่งหรือพรรคการเมืองพรรคใดพรรคหนึ่ง และไมมีเนื้อหาที่พุงเปาไปที่ประชาชนกลุมใดกลุมหนึ่ง

เพ่ือหวังผลทางการเมือง รวมถึงตองไมปรากฏเว็บไซต สโลแกน รูปภาพของนักการเมือง พรรค

การเมือง หรือผูผลักดันใหเกิดการประชาสัมพันธดังกลาว สวนการควบคุมรูปแบบของประชาสัมพันธ



Ref. code: 25595601031577EGK

272 

 

นั้น แมวาประเทศออสเตรเลียจะไมมีแผนประชาสัมพันธกลางอยางเชนประเทศแคนาดา แตก็ได

กําหนดใหมีหนวยงานตาง ๆ ทําหนาที่ควบคุมตรวจสอบความถูกตองและความคุมคาของแผนการ

ประชาสัมพันธกอนที่จะมีการผลิตและเผยแพรสื่อโฆษณา โดยกําหนดใหการจัดทําโครงการ

ประชาสัมพันธของรัฐตองจัดใหมีการวิจัยทางการตลาด (Market Research) รวมถึงจัดทําแผนการใช

สื่อ (media plan) และกลยุทธการใชสื่อ (media strategy) เพ่ือใหการดําเนินงานเปนไปตามขั้นตอน

และเ กิดประสิทธิภาพสูงสุด  ทั้ งยั งกําหนดใหการจัดซื้อจัดจาง เปนไปแบบรวมศูนย ไว ท่ี

กระทรวงการคลัง อีกทั้งเมื่อมีการเผยแพรแลวก็กําหนดใหมีกระบวนการตรวจสอบความถูกตองและ

ความคุมคาในการใชจายเงินดวย 

      ในระดับมลรัฐ เชน รัฐนิวเซาทเวลส (New South Wales) มีการกําหนด

มาตรการควบคุมการประชาสัมพันธที่เปนการโฆษณาบุคคลหรือพรรคการเมือง ซึ่งเปนมาตรการ

เฉพาะไวใน พระราชบัญญัติการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐ ค.ศ. 2011 (Government 

Advertising Act 2011) และแนวทางปฏิบัติเบื้องตนในการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐ ค.ศ. 2012 

(Government Advertising Guidelines 2012) โดยกําหนดให หัวหนาหนวยงานของรัฐซึ่งเปน

เจาของโครงการ (head of a government agency) มีอํานาจในการอนุมัติโครงการประชาสัมพันธ

ไดเอง แตทั้งนี้ในโครงการที่มีมูลคาเกินกวา 1,000,000 ดอลลารออสเตรเลีย จะตองจัดทํารายงาน

การวิเคราะหตนทุนและผลประโยชนที่จะไดรับกอนเริ่มโครงการดวย ทั้งนี้การประชาสัมพันธของรัฐ

ไดกําหนดลักษณะตองหามของสื่อโฆษณาไววาจะตองไมถูกออกแบบมาเพ่ือสนับสนุนพรรคการเมือง

ใด ๆ ทั้งทางตรงและทางออม และตองไมปรากฏชื่อ หรือใหความสําคัญกับเสียงหรือรูปภาพของ

รัฐมนตรี สมาชิกรัฐสภา หรือผูสมัครรับเลือกตั้ง รวมทั้งตองไมปรากฏชื่อ สัญลักษณ คําขวัญ หรือสิ่ง

อ่ืนใดท่ีจะสื่อความไปถึงพรรคการเมืองดวย และเม่ือเผยแพรสื่อประชาสัมพันธไปแลวจะตองมีการ

จัดทํารายงานทบทวนการโฆษณาประชาสัมพันธขึ้นเปนประจําทุกป และนําเสนอรายงานนั้นใหสภา

รับทราบดวย 

      6.3) ประเทศสหรัฐอเมริกา มีการกําหนดมาตรทางกฎหมายเพ่ือควบคุมการใช

จายเงินสําหรับการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองแตกตางออกไปจากประเทศแคนาดาและ

ประเทศออสเตรเลีย โดยมกีารกําหนดมาตรการควบคุมการใชจายเงินดังกลาวไวในระดับมลรัฐเทานั้น 

สวนในระดับสหพันธรัฐจะพบเพียงกฎหมายวาดวยการจัดสรรงบประมาณของรัฐ (Principles of 

Federal Appropriations Law) ซึ่งเปนกฎหมายที่กําหนดหลักการโดยทั่วไปวา การประชาสัมพันธ

ของรัฐจะตองตั้งอยูบนพ้ืนฐานของหลักความจําเปนในการใชจาย และหามใชสื่อโฆษณาของรัฐเพื่อ

การวิ่งเตนหรือการโฆษณาชวนเชื่อ 
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      รัฐอิลลินอยส (Illinois) มีการกําหนดมาตรการควบคุมการประชาสัมพันธที่เปน

การโฆษณาบุคคลหรือพรรคการเมืองซึ่งเปนมาตรการเฉพาะไวใน รัฐบัญญัติจริยธรรมของพนักงาน

และลูกจางของรัฐ (State Officials and Employees Ethics Act) โดยกําหนดหามมิใหมีชื่อ รูปภาพ 

หรือขอความเสียง ของสมาชิกฝายบริหารและสมาชิกฝายนิติบัญญัติ ปรากฏในวิทยุ โทรทัศน 

หนังสือพิมพ นิตยสารเชิงพาณิชย ปายโฆษณา หรือปายขอความอิเล็กทรอนิกส รวมถึงหามมีชื่อหรือ

ภาพของบุคคลดังกลาว ปรากฏในสติกเกอรติดทายรถ ปายโฆษณาขนาดใหญริมถนน เข็มกลัด แถบ

แมเหล็กติดตูเย็น สติกเกอร หรือสิ่งอื่นใด หากสิ่งของดังกลาวถูกออกแบบ ชําระราคา เตรียมการ 

หรือแจกจาย โดยเปนการใชจายจากเงินงบประมาณของรัฐ และไมไดทําขึ้นโดยมีวัตถุประสงคเพ่ือ

สนับสนุนการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่หรือเพ่ือบริการสาธารณะ เวนแตจะสามารถกระทําไดตามที่

กําหนดไวในประมวลกฎหมายเลือกตั้ง (the Election Code) หากบุคคลใดฝาฝนจะมีความผิดทาง

อาญา และมีระวางโทษปรับตั้งแต 1,001 ดอลลารสหรัฐ ถึง 5,000 ดอลลารสหรัฐ 

      รัฐนิวยอรก (New York) มีการกําหนดมาตรการควบคุมการประชาสัมพันธที่

เปนการโฆษณาบุคคลหรือพรรคการเมืองซึ่งเปนมาตรการเฉพาะไวใน กฎหมายวาดวยเจาหนาที่รัฐ 

(Public Officers Law) โดยกําหนดหามประชาสัมพันธเจาหนาที่ของรัฐที่ไดรับการเลือกตั้ง (elected 

government official) และผูสมัครรับเลือกตั้ง (candidate) ทั้งในระดับถองถ่ิน ระดับมลรัฐ หรือ

ระดับสหพันธรัฐ ดวยการทําใหปรากฏซึ่งรูปภาพ เสียง หรือสิ่งอ่ืนใดที่มีลักษณะคลายคลึงกัน ในสื่อ

โฆษณา โครงการประชาสัมพันธ หรือประกาศสาธารณะ ซึ่งเผยแพรโดยภาคเอกชน ภาคธุรกิจ หรือ

ภาคอื่นใด ผานทางสื่อสิ่งพิมพและสื่ออิเล็กทรอนิกส หากวาการผลิตและเผยแพรสื่อประชาสัมพันธ

ดังกลาวเปนการกระทําโดยใชจายเงินทั้งหมดหรือบางสวนจากงบประมาณของหนวยงานรัฐ เวนแต

การใชจายเงินเพื่อการประชาสัมพันธดังกลาวจะมีกฎหมายเฉพาะบัญญัติไวเปนอยางอ่ืน หากบุคคล

ใดฝาฝนจะมีการนํามาตรการลงโทษทางแพงมาใชบังคับ โดยมีโทษปรับตั้งแต 1,000 ดอลลารสหรัฐ 

ถึง 5,000 ดอลลารสหรัฐ 

จะเห็นไดวามาตรการที่กําหนดขึ้นในประเทศแคนาดาและประเทศออสเตรเลียนั้นมี

ลักษณะที่คลายคลึงกัน โดยมีข้ันตอนการควบคุมที่เขมงวด และมีการตรวจสอบความถูกตองและ

ความคุมคาในการใชจายทั้ งกอนและหลังการเผยแพรสื่ อประชาสัมพันธ  สงผลทําใหการ

ประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองที่เปนไปโดยฝาฝนขอหามตามกฎหมายเกิดข้ึนไดยาก และแม

มาตรการขางตนจะมิไดกําหนดความผิดและกําหนดโทษไวสําหรับบุคคลที่ฝาฝน แตบุคคลที่ฝาฝน

ยอมมีความผิดและตองรับโทษตามที่กําหนดไวในกฎหมายอ่ืน ๆ อยูแลว หากการกระทําดังกลาวเปน

ความผิดตามท่ีกฎหมายนั้น ๆ กําหนดไว สวนมาตรการท่ีกําหนดขึ้นในประเทศสหรัฐอเมริกานั้น

แตกตางออกไปจากประเทศแคนาดาและประเทศออสเตรเลีย โดยเปนการกําหนดบทลงโทษไวเปน
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การเฉพาะสําหรับการกระทําที่เปนการประชาสัมพันธบุคคลโดยใชทรัพยากรของรัฐ เวนแตการ

กระทําดังกลาวจะมีกฎหมายเฉพาะบัญญัติไวเปนพิเศษวาสามารถกระทําได ทั้งนี้หากผูใดฝาฝนขอ

หามดังกลาว จะมีการนํามาตรการทางกฎหมายมาบังคับใช ซึ่งมีทั้งมาตรการบังคับทางอาญา และ

มาตรการบังคับทางแพง โดยมาตรการดังกลาวเปนการกําหนดโทษปรับเอาไว 

7) การใชสื่อประชาสัมพันธของรัฐเพ่ือประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองได

สงผลเสียกระทบตอระบบเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองในหลายประการ กลาวคือ กอใหเกิดการสูญ

ดานทรัพยากรของรัฐ ทําลายความเชื่อมั่นในการลงทุนของเอกชน เปนการปลูกฝงคานิยมการทุจริต

ใหเปนสิ่งที่ยอมรับได สรางความเกลียดชังและความแตกแยกขึ้นในสังคม กอใหเกิดการแขงขันทาง

การเมืองอยางไมเปนธรรม ทําใหการบริหารงานของหนวยงานรัฐขาดประสิทธิภาพ และบั่นทอน

เสถียรภาพทางการเมือง เปนตน เม่ือปรากฏวาการใชสื่อประชาสัมพันธของรัฐเพ่ือประชาสัมพันธ

บุคคลหรือพรรคการเมืองยังปรากฏใหเห็นอยูทั่วไปในสังคม และพบเห็นไดบอยครั้งยิ่งข้ึนในชวงเวลา

กอนการเลือกตั้ง จึงจําเปนตองศึกษาถึงมาตรการทางกฎหมายที่ใชบังคับอยูในปจจุบันหรือมาตรการ

ทางกฎหมายที่อาจมีขึ้นในอนาคต เพ่ือวิเคราะหวาการบังคับใชมาตรการเหลานั้นมีปญหาประการ

ใดบาง จึงสงผลทําใหปญหาการประชาสัมพันธดังกลาวยังคงปรากฏอยูทั่วไปในสังคมไทย 

เมื่อพิจารณาถึงมาตรการตาง ๆ ของประเทศไทย ที่เก่ียวของกับการประชาสัมพันธ

บุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ พบวาประเทศไทยมีการกําหนดมาตรการตาง ๆ 

เพ่ือควบคุมการใชจายทรัพยากรของรัฐใหเกิดข้ึนอยางคุมคา โปรงใส และสามารถตรวจสอบได โดย

ไมมีลักษณะเปนการนําทรัพยากรของรัฐไปใชเพ่ือประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองไวหลาย

มาตรการ ซึ่งมีทั้งมาตรการท่ีมีผลบังคับในทางอาญา เชน ประมวลกฎหมายอาญา (มาตรา 147 

มาตรา 151 และมาตรา 152) พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยคณะกรรมการการเลือกตั้ง 

พ.ศ. 2550 (มาตรา 29 และมาตรา 45) พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพรรคการเมือง 

พ.ศ. 2550 (มาตรา 18 และมาตรา 105) หรือพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้ง

สมาชิกสภาผูแทนราษฎรและการไดมาซึ่งสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2550 (มาตรา 57 มาตรา 106 มาตรา 

137 และมาตรา 154) เปนตน  

และมาตรการอื่น ๆ เชน การออก “ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการ

ประชาสัมพันธแหงชาติ พ.ศ. 2529” และที่แกไขลาสุดในป พ.ศ. 2553 เพ่ือจัดตั้งคณะกรรมการ

ประชาสัมพันธแหงชาติ (กปช.) ทําหนาที่ในการกําหนดนโยบายและแผนการประชาสัมพันธของ

ประเทศใหมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล หรือการออก “อัตราคาใชจาย หลักเกณฑและแนว

ทางการพิจารณางบประมาณรายจายประจําป (มิถุนายน 2556)” เพ่ือกําหนดแนวทางในการ

พิจารณางบประมาณในสวนของงบประชาสัมพันธ หรือการออกหนังสือเวียน ที่ มท 0808.2/ว3475 
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ลงวันท่ี 11 ตุลาคม พ.ศ. 2550 เรื่อง “ขอใหทบทวนและกําหนดมาตรการปองปราม กรณีองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นใชเงินงบประมาณของทางราชการจัดซื้อสิ่งของแจกใหราษฎรโดยใสชื่อตนลงบน

สิ่งของ” เพ่ือกําหนดแนวปฏิบัติไมใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น (อปท.) ใชจายงบประมาณเพื่อการ

ประชาสัมพันธสวนบุคคล รวมทั้งการออก “ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535” 

และที่แกไขเพ่ิมเติม เพ่ือควบคุมกระบวนการจัดซื้อจัดจางของภาครัฐ  

แตดูเหมือนวาการบังคับใชมาตรการดังกลาว ทั้งมาตรการที่มีผลบังคับในทางอาญา

และมาตรการอ่ืน ๆ ยังขาดประสิทธิภาพอยูพอสมควร เนื่องจากยังพบเห็นการกระทําที่เปนการ

ประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองไดทั่วไปในสังคม กลาวคือ การบังคับใชมาตรการที่มีผลบังคับ

ในทางอาญาหลายกรณีเปนเรื่องท่ีกฎหมายบัญญัติความผิดไวสําหรับเจาหนาที่ของรัฐบางตําแหนง

เทานั้น ทําใหการบังคับใชกฎหมายเกิดขึ้นอยางไมครอบคลุมเมื่อมีกรณีที่การกระทําดังกลาวเกิดข้ึน

โดยบุคคลอ่ืนที่มิใชเจาหนาที่ของรัฐในตําแหนงนั้น หรือการกําหนดระวางโทษปรับเกิดขึ้นอยางตายตัว

โดยไมสอดคลองกับลักษณะของความผิด เนื่องจากความผิดดังกลาวเปนการกระทําที่มีผลประโยชน

ทางการเงินเขามาเก่ียวของ การกําหนดระวางโทษปรับโดยไมคํานึงถึงผลประโยชนที่รัฐตองสูญเสีย

หรือผลประโยชนท่ีผูกระทําจะไดรับ ยอมสงผลทําใหรัฐไมสามารถบรรลุวัตถุประสงคในการกําหนด

โทษทางอาญาท่ีเปนไปเพ่ือปองกันและปราบปรามการกระทําความผิดได อีกทั้งมาตรการอื่น ๆ ที่ถูก

กําหนดไวก็มีลักษณะเปนเพียงคําแนะนําหรือเปนเพียงการกําหนดแนวทางปฏิบัติสําหรับการใชจาย

ทรัพยากรของรัฐเทานั้น โดยไมมีสภาพบังคับในทางกฎหมายที่จะทําใหบุคคลซึ่งอยูภายใตบังคับของ

กฎหมายดังกลาวตองปฏิบัติตาม 

และแมจะมีความพยายามจากทั้งหนวยงานภาครัฐและภาคเอกชนในการจัดทําราง

พระราชบัญญัติการโฆษณาประชาสัมพันธของภาครัฐ พ.ศ. .... ที่เปนการกําหนดแนวทางในการใช

จายเงินแผนดินเพ่ือการโฆษณาประชาสัมพันธของภาครัฐใหเกิดข้ึนอยางเปนระบบ รัดกุม คุมคา และ

สามารถตรวจสอบได โดยเปนการนําแนวคิดในการควบคุมการใชจายของประเทศแคนาดาและ

ออสเตรเลียมาใช แตกลับพบวารางพระราชบัญญัติดังกลาวยังไมถูกประกาศใชเปนกฎหมาย อีกท้ัง

หากมีการประกาศใชเปนกฎหมาย อาจมีสภาพปญหาบางอยางเกิดข้ึนจากการบังคับใชราง

พระราชบัญญัติดังกลาวได เชน  

   - การกําหนดขอยกเวนไวโดยไมตองนํารางพระราชบัญญัติดังกลาวมาใชแกการ

ปราศรัยหรือการแถลงขาว หรือการประชาสัมพันธของภาครัฐที่เก่ียวกับการจัดซื้อจัดจางของรัฐ จะ

สงผลเปนการหลีกเลี่ยงกฎหมาย โดยนําเนื้อหาที่เปนการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองไป

สอดแทรกไวในขอยกเวนเหลานั้นหรือไม  
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   - การกําหนดใหการประชาสัมพันธที่กระทําลงในสื่อตางประเทศไมตองปฏิบัติตาม

หลักเกณฑของรางพระราชบัญญัติดังกลาว จะสงผลเปนการหลีกเลี่ยงกฎหมายโดยใชสื่อตางประเทศ

เปนชองทางในการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองหรือไม  

   - การกําหนดความรับผิดของ “เจาหนาที่” เอาไว โดยไมไดกําหนดนิยามของ

เจาหนาที่ไวดวย จะสงผลทําใหการบังคับใชรางพระราชบัญญัติดังกลาวมีขอบเขตกวางแคบเพียงใด 

และจะหมายความรวมถึงบุคคลทั่วไปท่ีไดรับมอบภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะดวยหรือไม อีก

ทั้งจะสงผลเปนการใชอํานาจนิติบัญญัติโดยองคกรตุลาการดวยหรือไม  

   - การกําหนดโทษอยางไมชัดเจน โดยใหพิจารณาจากกฎหมายอ่ืน ๆ ที่ใชบังคับอยู

ในปจจุบัน จะสงผลทําใหการบังคับใชกฎหมายเกิดความยุงยากข้ึนหรือไม และจากการวิเคราะห

ปญหาที่เกิดขึ้นจากการบังคับใชมาตรการทางการกฎหมายที่มีผลใชบังคับอยู ไดแสดงใหเห็นวาการ

กําหนดโทษปรับในประมวลกฎหมายอาญาและกฎหมายวาดวยการเลือกตั้งนั้นเปนไปอยางตายตัว 

และไมไดคํานึงถึงลักษณะของความผิดที่เกี่ยวของกับผลประโยชนทางการเงิน การกําหนดโทษอยาง

ไมชัดเจนดังกลาวนี้จะสามารถบรรลุวัตถุประสงคของการกําหนดโทษทางอาญาที่เปนไปเพื่อปองกัน

และปราบปรามการกระทําความผิดไดมากนอยเพียงใด 

   -  การมีสวนรวมของภาคเอกชนในการตรวจสอบการกระทําที่ เปนการ

ประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐมีขอบเขตที่จํากัด โดยพบวาการมี

สวนรวมของภาคเอกชนปรากฏเฉพาะขั้นตอนของการแตงตั้งคณะกรรมการกํากับดูแลการโฆษณา

ประชาสัมพันธภาครัฐเทานั้น ไมปรากฏวาภาคเอกชนเขามามีสวนรวมในขั้นตอนอ่ืน ๆ อีก ท้ังที่ใน

สถานการณปจจุบัน มีขอเรียกรองจากภาคสวนตาง ๆ ใหเพ่ิมบทบาทการมีสวนรวมของภาคเอกชนให

มากขึ้นเพ่ือควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ 

8) จากการศึกษาแนวคิดเก่ียวกับความรับผิดทางอาญากรณีการประชาสัมพันธ

บุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐในชวงเวลากอนการเลือกตั้ง ประกอบกับมาตรการ

ทางกฎหมายที่ใชในการควบคุมการกระทําดังกลาวในตางประเทศ สามารถสรุปไดวา ปญหาดังกลาว

เก่ียวของกับการทุจริตในหลายรูปแบบและหลากหลายประเภท ซึ่งมุมมองในระดับสากลเห็นพอง

ตองกันวาสมควรกําหนดใหเปนความผิดทางอาญา และตองมีการบังคับใชมาตรการตาง ๆ อยาง

เพียงพอเพื่อจัดการกับปญหานี้ มิใหลุกลามกลายเปนการทุจริตที่มีลักษณะขามพรมแดน นอกจากนี้

ปญหาดังกลาวยังสงผลทําใหการใชจายทรัพยากรของรัฐเกิดขึ้นอยางไมคุมคาและไมมีประสิทธิภาพ 

ทําใหการแขงขันระหวางผูสมัครรับเลือกตั้งและพรรคการเมืองเกิดขึ้นบนพื้นฐานที่ไมเทาเทียมกัน 

และเปนปญหาที่ประเทศตาง ๆ ทั่วโลกพยายามที่จะแกไขดวยวิธีการตาง ๆ เชน การกําหนด

หลักเกณฑในการใชจายใหเปนไปอยางเขมงวด โดยมีการตรวจสอบความถูกตองและความคุมคาของ
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การใชจายทั้งกอนและหลังการเผยแพรสื่อประชาสัมพันธ การกําหนดมาตรการลงโทษทางแพงมาใช

บังคับเปนการเฉพาะ หรือการกําหนดมาตรการลงโทษทางอาญามาใชบังคับเปนการเฉพาะ เปนตน 

และเม่ือทําวิเคราะหถึงปญหาที่เกิดข้ึนในประเทศไทย ปญหาดังกลาวนั้นยังคง

ปรากฏอยูทั่วไปในสังคมไทย และพบเห็นไดบอยครั้งยิ่งข้ึนในชวงกอนการเลือกตั้ง โดยเปนผลมาจาก

มาตรการทางอาญาที่สามารถใชบังคับกับการกระทําดังกลาวมีขอจํากัดหลายประการ กลาวคือ 

สามารถบังคับใชกับเจาหนาที่ของรัฐไดบางตําแหนงเทานั้น หรือการกําหนดระวางโทษไมเหมาะสม

กับลักษณะความผิดซึ่งเปนความผิดที่เก่ียวของกับผลประโยชนทางการเงิน สวนมาตรการอ่ืนที่มิใช

มาตรการทางอาญาก็เปนเพียงคําแนะนําหรือแนวทางในการปฏิบัติ ซึ่งไมมีสภาพบังคับในทาง

กฎหมายใหตองปฏิบัติตาม รวมถึงมาตรการที่อาจมีขึ้นในอนาคตก็ยังมีปญหาวาจะสามารถใชบังคับได

อยางมีประสิทธิภาพมากนอยเพียงใด 

ดังนั้นการกําหนดใหการกระทําดังกลาวเปนความผิดทางอาญาจึงสอดคลองตอ

หลักเกณฑในการกําหนดความผิดทางอาญา เนื่องจากเม่ือศึกษาถึงแนวคิดเก่ียวกับความรับผิดทาง

อาญาในกรณีดังกลาวแลว การกระทําดังกลาวเปนการกระทําที่กระทบตอสังคมและเปนสิ่งที่ไม

สมควรใหอภัย และการนํามาตรการทางอาญามาใชบังคบัจะเกิดข้ึนโดยไมขัดหรือแยงตอวัตถุประสงค

ของการลงโทษ ท่ีเปนไปเพ่ือปองกันและปราบปรามการกระทําความผิด และไมสงผลเปนการปดกั้น

การกระทําอ่ืน ๆ ที่พึงเกิดขึ้นในสังคม เนื่องจากมิไดควบคุมไปถึงการใชจายที่เปนไปโดยสุจริตและ

เปนไปเพื่อประโยชนสาธารณะอยางแทจริง อีกทั้งการกําหนดใหการกระทําดังกลาวเปนความผิดทาง

อาญา จะสงผลทําใหการบังคับใชกฎหมายเกิดขึ้นอยางเสมอภาค เทาเทียม โดยปราศจากการเลือก

ปฏิบัติระหวางกันยิ่งขึ้น และจะไมเกิดสถานการณที่เปนการใชสอยทรัพยากรดานกระบวนการ

ยุติธรรมทางอาญาจนเกินขอบเขตความสามารถ รวมถึงเปนการกระทําท่ีเหมาะสมไดสัดสวนแลว 

เนื่องจากมาตรการที่ใชบังคับอยูในปจจุบันซึ่งมีสภาพบังคับท่ีรุนแรงนอยกวา ไมสามารถใชบังคับได 

หรือใชบังคบัไดไมเพียงพอที่จะถึงขนาดเปนการปองกันและปราบปรามการกระทําดังกลาว 

 

5.2 ขอเสนอแนะ 

 

จากการศึกษาแนวคิดเก่ียวกับความรับผิดทางอาญา กรณีการประชาสัมพันธบุคคล

หรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ ในชวงเวลากอนการเลือกตั้ง ประกอบกับมาตรการทาง

กฎหมายที่ใชในการควบคุมการกระทําดังกลาวในตางประเทศ และการวิเคราะหถึงสภาพปญหาที่

เกิดขึ้นจากการบังคับใชมาตรการทางกฎหมายท่ีมีอยูเดิมและที่อาจมีขึ้นในอนาคต รวมถึงความเปนไป

ไดและความเหมาะสมในการกําหนดใหการกระทําดังกลาวเปนความผิดทางอาญา สามารถสรุปไดวา
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การกําหนดใหการกระทําท่ีเปนการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ 

ในชวงเวลากอนการเลือกตั้ง เปนความผิดทางอาญา จะสงผลทําใหการปองกันและปราบปรามการ

กระทําความผิดดังกลาวเกิดข้ึนอยางมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น และไมกอใหเกิดปญหากฎหมายอาญาเฟอ 

(Overcriminalization) ที่จะสงผลทําใหความเชื่อมั่นและประสิทธิภาพในการบังคบัใชกฎหมายลดลง 

1) งานวิจัยฉบับนี้จึงเสนอใหมีการกําหนดความผิดทางอาญาขึ้นใหม เพ่ือใชบังคบักับ

การประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ ซึ่งอาจกําหนดความผิดดังกลาว

ไวในกฎหมายวาดวยการเลือกตั้งทั้งในสวนกลางและสวนทองถิ่น เพื่อใหสอดคลองกับการเลือกตั้ง

ทั้งหมดของประเทศ และเรียกความผิดดังกลาววา ความผิดฐานประชาสัมพันธผูสมัครรับเลือกตั้งหรือ

พรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ โดยบัญญัติไวดังนี้ 

“ผูใดกระทําการใด ๆ อันเปนการประชาสัมพันธผูสมัครรับเลือกตั้งหรือพรรค

การเมืองภายในระยะเวลา 90 วัน กอนวันเลือกตั้ง โดยใชทรัพยากรของรัฐในการประชาสัมพันธ ตอง

ระวางโทษจําคุกไมเกินสามป หรือปรับตั้งแตสองเทาแตไมเกินสี่เทาของคาเสียหายที่เกิดข้ึนหรือ

ประโยชนที่ไดรับ แตตองไมนอยกวาหาหมื่นบาท” 

      1.1) ความผิดฐานประชาสัมพันธผูสมัครรับเลือกตั้งหรือพรรคการเมืองโดยใช

ทรัพยากรของรัฐใชบังคับกับการกระทําใด ๆ ที่เปนการเคลื่อนไหวหรือการไมเคลื่อนไหวรางกาย

ภายใตบังคับจิตใจโดยรูสํานึก ซึ่งเปนการกระทําหรือการงดเวนการกระทําที่เกิดข้ึนจากการคิด ตกลง

ใจตามที่คิด และเคลื่อนไหวหรือไมเคลื่อนไหวรางกายตามที่ตกลงใจ หากเปนการกระทําที่ไมอยู

ภายใตบังคับจิตใจโดยรูสํานึก เชนนี้ไมถือวามีการกระทําและไมอาจเปนความผิดได เชน ไมรูสึกตัว 

ถูกสะกดจิต เปนตน สําหรับการกระทําท่ีเปนความผิดโดยการไมเคลื่อนไหวรางกายนี้ จะเปนความผิด

ตอเมื่อกฎหมายไดกําหนดหนาที่ไวโดยชัดแจงใหบุคคลดังกลาวตองกระทําเพื่อปองกันมิใหมีการ

ประชาสัมพันธดังกลาวเกิดข้ึน เชน กรณีท่ีมีกฎหมายกําหนดใหเจาหนาที่นายหนึ่งมีหนาที่ตรวจสอบ

และยับยั้งการประชาสัมพันธที่เปนการโฆษณาผูสมัครรับเลือกตั้งหรือพรรคการเมือง และกําหนดให

เปนหนึ่งในคณะกรรมการที่มีอํานาจพิจารณาอนุมัติใหจัดทําสื่อประชาสัมพันธ หากปรากฏวา

เจาหนาที่รายดังกลาวทราบวาสื่อประชาสัมพันธท่ีถูกผลิตขึ้นมานั้นเปนสื่อประชาสัมพันธที่มิชอบ แต

ยังอนุมัติใหมีการเผยแพรสื่อดังกลาวได โดยไมไดใชอํานาจในการยับยั้งตามที่กฎหมายกําหนดหนาที่

ไว เชนนี้ถือวาเปนการกระทําความผิดโดยงดเวน 

      1.2) การกระทําที่เปนความผิดฐานประชาสัมพันธผูสมัครรับเลือกตั้งหรือพรรค

การเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐนั้น จะตองเปนการกระทําที่เกิดขึ้นโดยเจตนา ซึ่งการพิจารณาวา

ผูกระทํามีเจตนาหรือไมนั้น จะตองพิจารณาวาผูกระทําไดถึงรูขอเท็จจริงอันเปนองคประกอบความผิด

หรือไม และผูกระทําประสงคตอผลหรือยอมเล็งเห็นผลที่จะเกิดขึ้นจากการกระทําของตนหรือไม 
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กลาวคือ ผูกระทํานั้นจะตองทราบขอเท็จจริงที่เปนองคประกอบของความผิด โดยผูกระทําตองทราบ

วาการกระทําดังกลาวเปนการประชาสัมพันธผูสมัครรับเลือกตั้งหรือพรรคการเมืองที่ลงแขงขันในทาง

การเมือง และทราบวาการกระทํานั้นเปนการใชจายทรัพยากรของรัฐ รวมถึงผูกระทําตองการใหการ

ประชาสัมพันธดังกลาวเกิดขึ้น หรือเล็งเห็นวาการกระทําของตนจะกอใหเกิดการประชาสัมพันธ

ดังกลาวขึ้น ซึ่งความผิดฐานนี้ไมรวมถึงการกระทําที่เกิดข้ึนโดยประมาท 

      1.3) บุคคลที่อาจเปนผูกระทําความผิดฐานประชาสัมพันธผูสมัครรับเลือกตั้ง

หรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐนั้น อาจเปนบุคคลธรรมดาหรือเปนนิติบุคคลก็ได ในกรณี

ของบุคคลธรรมดา ความผิดฐานดังกลาวไมไดกําหนดวาจะตองเปนเจาหนาที่ของรัฐ หรือมีหนาที่

อยางใดอยางหนึ่งเก่ียวกับการใชจายทรัพยากรของรัฐ ความผิดฐานดังกลาวจึงบังคับใชกับบุคคล

ธรรมดาทุกคนที่เปนผูกระทําความผิด สวนกรณีของนิติบุคคล การบังคับใชโทษจําคุกแกนิติบุคคลนั้น 

โดยสภาพของการบังคับใชโทษดังกลาวไมสามารถกระทําได จึงทําไดเพียงการบังคับใชโทษปรับ

เทานั้น โดยผูมีอํานาจกระทําการแทนนิติบุคคลดังกลาวซึ่งมีสวนรูเห็นในการกระทําจะตองรับผิด

รวมกับนิติบุคคลนั้นและอาจตองรับโทษจําคุกดวย 

      1.4) การกระทําท่ีจะเปนความผิดฐานประชาสัมพันธผูสมัครรับเลือกตั้งหรือ

พรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐนั้น หมายถึงการกระทําอยางใดก็ไดที่มีผลเปนการเผยแพรสื่อ

ประชาสัมพันธที่มีลักษณะเปนการหาเสียงใหแกผูสมัครรับเลือกตั้งหรือพรรคการเมือง เชน การทําให

ปรากฏชื่อสกุล รูปภาพ ขอความเสียง คําขวัญ สัญลักษณ หรือสิ่งอ่ืนใดที่มีลักษณะคลายคลึงกัน บน

สื่อประชาสัมพันธตาง ๆ เชน หนังสือพิมพ อินเตอรเน็ต ของชํารวย ปายโฆษณา การจัดงาน

นิทรรศการ ใบปลิว การพนสีตามสิ่งของสาธารณะ หรือสื่อชนิดอ่ืน ซึ่งเปนการกระทําที่ไมมีกฎหมาย

บัญญัติใหอํานาจไว โดยมีวัตถุประสงคเพ่ือใหบุคคลทั่วไปรับทราบเนื้อหาการประชาสัมพันธที่ประสงค

จะเผยแพร การกระทําดังกลาวยอมเปนความผิดสําเร็จทันทีที่เผยแพร แมวาจะยังไมมีผูใดรับทราบ

ขอความที่ประสงคจะเผยแพร ซึ่งการพิจารณาวาการกระทําอยางใดเปนการประชาสัมพันธผูสมัครรับ

เลือกตั้งหรือพรรคการเมืองจําเปนตองพิจารณาตามลักษณะของสื่อที่ใชในการประชาสัมพันธ วาโดย

ปกติของการเสพสื่อดังกลาวนั้นจะสามารถสัมผัสไดถึงการประชาสัมพันธท่ีผิดกฎหมายหรือไม เชน 

การปรากฏรูปภาพผูสมัครรับเลือกตั้งบนหนังสือที่ระลึกของหนวยงานรัฐ หากรูปภาพที่ปรากฏนั้นไม

ชัด หรือเมื่ออานดูตามปกติจะไมสามารถทราบวาเปนผูใด เชนนี้ถือวามิใชการประชาสัมพันธที่ผิด

กฎหมาย แตถาเปดดูตามปกติโดยไมตองเพงหรือแคมองผาน ๆ ก็สามารถทราบไดวาเปนผูสมัครรับ

เลือกตั้ง เชนนี้ถือวาเปนการประชาสัมพันธที่ผิดกฎหมาย  

      สําหรับการกระทําท่ีจะเปนความผิดฐานประชาสัมพันธผูสมัครรับเลือกตั้งหรือ

พรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐนี้ จะตองเปนการประชาสัมพันธที่เกิดข้ึนภายในระยะเวลา 90 
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วัน กอนที่จะมีการเลือกตั้ง เนื่องจากเปนชวงเวลาที่การแขงขันทางการเมืองดวยการหาเสียงเขมขน

ที่สุด โดยการนับระยะเวลานั้น ใหเริ่มนับตั้งแตเวลาแรกที่มีกฎหมายกําหนดหามการหาเสียงเลือกตั้ง 

คือเวลา 18.00 นาฬิกาของวันกอนวันเลือกตั้งหนึ่งวัน เพื่อใหตอเนื่องกับระยะเวลาที่กําหนดไวเปน

ชวงสุดทายของการหาเสียงเลือกตั้ง และในกรณีที่การรับรองคุณสมบัติของผูสมัครรับเลือกตั้งเกิดข้ึน

ภายหลังระยะเวลา 90 วันเริ่มนับแลว ใหถือเอาเวลาที่รับรองคุณสมบัติเปนเวลาแรกของการเริ่ม

บังคับใชความผิดฐานดังกลาว เพราะการรับรองคุณสมบัติยอมเปนที่แนชัดวาบุคคลดังกลาวจะมี

สถานะเปนผูสมัครรับเลือกตั้งอยางเต็มตัว สวนในกรณขีองการประชาสัมพันธพรรคการเมือง การเริ่ม

นับระยะเวลานั้นใหพิจารณาจากผูสมัครคนแรกของพรรคที่ไดรับการรับรองคุณสมบัติ เพราะการ

รับรองคุณสมบัติผูสมัครคนแรกของพรรคยอมสงผลใหพรรคมีสถานะเปนคูแขงทางการเมืองในการ

เลือกตั้งครั้งดังกลาวทันที ทั้งนี้ตองกําหนดใหการรับรองคุณสมบัติของผูสมัครรับเลือกตั้งตองกระทํา

โดยเปดเผยและเผยแพรใหทราบโดยทั่วกัน เพ่ือปองกันปญหาการเริ่มนับระยะเวลาบังคบัใชกฎหมาย 

      1.5) วัตถุแหงการกระทําซึ่งเปนสิ่งที่ความผิดฐานประชาสัมพันธผูสมัครรับ

เลือกตั้งหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐประสงคจะคุมครองนี้ ไดแกทรัพยากรของรัฐ โดย

อาจจะเปนเงนิ ทรัพยสิน หรือทรัพยากรอ่ืน ๆ ที่อาจมีมูลคา ซึ่งเปนของรัฐหรืออยูในความครอบครอง

ของรัฐ และรวมถึงสื่อประชาสัมพันธตาง ๆ ที่ถูกออกแบบ ชําระราคา เตรียมการ หรือแจกจายโดย

เปนการใชจายเงินจากงบประมาณของรัฐดวย แตไมรวมถึงทรัพยสินของรัฐท่ีถูกเอาไปจนมีลักษณะ

เปนการตัดกรรมสิทธิ์ ทั้งนี้ความผิดฐานดังกลาวนี้เปนความผิดท่ีไมตองการผล การกระทําจึงเปน

ความผิดสําเร็จทันทีที่ไดกระทําข้ันสุดทายแลว แตมีบางกรณีที่การกระทําดังกลาวอาจเปนเพียงการ

พยายามกระทําความผิดได เชน กรณีการอัพโหลดไฟลประชาสัมพันธเขาสูเครือขายอินเตอรเน็ต หาก

ผูกระทําใชคําสั่งสุดทายเพ่ือสงขอมูลเขาสูระบบฐานขอมูลกลางแลว แตปรากฏวาระบบอัพโหลดไฟล

เกิดมีปญหาขึ้นกอนที่ไฟลดังกลาวจะถูกสงไปยังระบบฐานขอมูลกลาง เปนตน 

2) แมวาจะไดกําหนดความผิดสําหรับบุคคลท่ีกระทําการประชาสัมพันธผูสมัครรับ

เลือกตั้งหรือพรรคการเมืองไวแลว แตการบังคับใชกฎหมายใหเกิดข้ึนอยางมีประสิทธิภาพนั้น อาจมี

ความจําเปนที่จะตองกําหนดหนาที่ใหแกผูที่ไดรับประโยชนจากการโฆษณาดังกลาว หรือบุคคลอ่ืนที่

เกี่ยวของ เชน บุคคลซึ่งเปนคูสัญญาหรือเคยเปนคูสัญญากับรัฐ บุคคลซึ่งอาจเปนคูสัญญากับรัฐ 

บุคคลทีอ่าจไดรับประโยชนจากการพิจารณาแตงตั้ง โยกยายเลื่อนขั้น เลื่อนตําแหนง หรือบุคคลที่เปน

คูสมรส บุพการี และบุตร เปนตน จึงจะทําใหการบังคับใชกฎหมายเกิดข้ึนอยางมีประสิทธิภาพ โดย

อาจกําหนดใหบุคคลที่ฝาฝนหนาที่ดังกลาวตองรับผิดเชนเดียวหรือรวมรับผิดกับผูสมัครรับเลือกตั้ง

หรือพรรคการเมือง 
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3) การกําหนดอัตราโทษสําหรับผูกระทําความผิดฐานประชาสัมพันธผูสมัครรับ

เลือกตั้งหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐนั้น จะมุงเนนไปท่ีการลงโทษปรับเปนสําคัญ 

เนื่องจากโดยลักษณะของการกระทําความผิด เปนการกระทําที่เกีย่วของกับประโยชนในทางทรัพยสิน 

การกําหนดโทษปรับโดยพิจารณาตามความเสียหายที่เกิดข้ึนหรือประโยชนที่ไดรับ จะชวยทําใหการ

บังคับใชโทษเปนไปโดยสอดคลองกับขอเท็จจริงในแตละคดี ทั้งนี้สมควรกําหนดเพดานโทษปรับข้ันต่ํา

ไวดวย เพื่อปองกันมิใหความผิดเล็กนอยเกิดขึ้นโดยอาศัยเหตุที่คาปรับมีจํานวนเล็กนอยและเปนสิ่งที่

ยอมรับได สวนการบังคับใชโทษจําคุกนั้นจะเปดโอกาสใหศาลสามารถใชดุลพินิจไดวาจะกําหนดโทษ

จําคุกแกผูกระทําผิดหรือไม โดยพิจารณาจากความจําเปนในการบังคับใชโทษจําคุกตามขอเท็จจริงที่

เกิดขึ้นในแตละคดี ทั้งนี้ควรกําหนดบทบัญญัติเพ่ือเพิ่มโทษแกผูมีอํานาจในการอนุมัติสั่งการเก่ียวกับ

การประชาสัมพันธหรือผูมีหนาที่ในการควบคุมตรวจสอบการประชาสัมพันธดวย ในกรณีที่ความผิด

ดังกลาวเกิดขึ้นจากการสั่งการหรือไมสั่งการของตน หรือเกิดขึ้นจากการละเลยไมทําหนาท่ีในการ

ควบคุมตรวจสอบการประชาสัมพันธอยางเพียงพอ 

4) ความผิดฐานประชาสัมพันธผูสมัครรับเลือกตั้งหรือพรรคการเมืองโดยใช

ทรัพยากรของรัฐ เปนความผิดที่กอใหเกิดความเสียหายโดยตรงตอทรัพยากรของรัฐ โดยเปนการ

กระทําที่กระทบตอกรรมสิทธิ์สวนรวมหรือสิทธิครอบครองสวนรวมซึ่งเปนประโยชนสาธารณะอยาง

หนึ่ง รัฐในฐานะผูเสียหายจึงมีสิทธิดําเนินคดีกับผูกระทําความผิดไดแตเพียงผูเดียว พนักงานอัยการใน

ฐานะท่ีเปนตัวแทนของรัฐและมีหนาที่รักษาผลประโยชนของรัฐหรือผลประโยชนสาธารณะยอมมี

อํานาจที่จะนําคดีดังกลาวขึ้นสูการพิจารณาของศาลเพ่ือนําตัวผูถูกกลาวหาวากระทําความผิดมาฟอง

ลงโทษ 

5) การกําหนดอายุความสําหรับความผิดฐานประชาสัมพันธผูสมัครรับเลือกตั้งหรือ

พรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐนั้น มีขอเรียกรองจากอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอ

ตายการทุจริต ค.ศ. 2003 กําหนดใหประเทศไทยในฐานะรัฐภาคีมีหนาที่ตองกําหนดอายุความสําหรับ

ความผิดที่เก่ียวพันกับปญหาการรับสินบน การยักยอกทรัพยสิน การใชอิทธิพล การปฏิบัติหนาที่โดย

ทุจริต การปกปดและขัดขวางกระบวนการยุติธรรมใหมีระยะเวลานานข้ึน และกําหนดใหอายุความ

ดังกลาวนั้นนานขึ้นไปอีกหรือสะดุดหยุดลงในกรณีที่ผูถูกกลาวหาไดหลบหนีการเขาสูกระบวนการ

ยุติธรรม เพ่ือปองกันมิใหการกระทําความผิดดังกลาวลุกลามกลายเปนการทุจริตที่มีลักษณะขาม

พรมแดน เนื่องจากผูกระทําผิดมักอาศัยชองวางทางกฎหมายในเรื่องการขาดอายุความเปนเหตุใหรอด

พนรอดพนจากการจับกุมและการดําเนินคด ี

6) สําหรับการดําเนินคดีกับการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใช

ทรัพยากรของรัฐในขณะที่ยังไมมีกฎหมายเฉพาะตามท่ีไดเสนอไวบังคับใชนั้น อาจตองอาศัย
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บทบัญญัติที่กําหนดไวในประมวลกฎหมายอาญา และกฎหมายวาดวยการเลือกตั้งใชบังคับไปพลาง

กอนจนกวาจะมีกฎหมายเฉพาะใชบังคับ ซึ่งอาจสงผลบางประการเก่ียวกับประสิทธิภาพในการ

ปองกันและปราบปรามการกระทําความผิดดังกลาว และเมื่อมีกฎหมายเฉพาะใชบังคับแลว การบังคับ

ใชกฎหมายก็จะเปนไปตามหลักกฎหมายอาญาไมมีผลใชบังคับยอนหลัง หากวาการใชบังคับยอนหลัง

นั้นจะเปนโทษแกผูกระทําความผิด แตถาโทษที่จะลงแกผูกระทําความผิดตามกฎหมายเฉพาะที่

บัญญัติเปนคุณกวา ก็สามารถบังคับใชโทษที่เปนคุณแกผูกระทําความผิดได 

7) นอกจากนี้ เ พ่ือใหการบังคับใชกฎหมายเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ การ

ประชาสัมพันธของรัฐอาจกําหนดใหตองมีการระบุขอความวาไดใชจายจากเงินแผนดินไวในสื่อ

ประชาสัมพันธของรัฐ และใสหมายเลขอางอิงไวในสื่อประชาสัมพันธดังกลาวเพื่อความสะดวกในการ

ตรวจสอบขั้นตอนการใชจายเงิน และเพ่ือใหการประชาสัมพันธของรัฐเกิดขึ้นอยางมีประสิทธิภาพ 

และไมสรางความสับสนใหแกหนวยงานที่เกี่ยวของกับการประชาสัมพันธของรัฐ อาจมีการจัดทํา

หลักเกณฑที่มีมาตรการบังคับที่เหมาะสม เพ่ือกําหนดรูปแบบ ประเภท เนื้อหา และกระบวนการใน

การผลิตและเผยแพรสื่อประชาสัมพันธของรัฐ ซึ่งจะสงผลทําใหการประชาสัมพันธของรัฐเกิดขึ้นอยาง

เปนระบบและเปนไปอยางคุมคา รวมถึงกําหนดขอยกเวนหรือการผอนผันการควบคุมตรวจสอบการ

ประชาสัมพันธไวในบางกรณี เชน กรณีท่ีมีความจําเปนเรงดวน เพ่ือปองกันหรือแกไขภัยพิบัติ

สาธารณะ ปองกันหรือแกไขโรคติดตอหรือโรครายแรง ปองกันหรือแกไขปญหาเศรษฐกิจ หรือกรณี

อ่ืนที่มีความจําเปนเพื่อใหการเลือกตั้งเปนไปอยางเที่ยงธรรม เชน การเปดเผยขอมูลที่สําคัญของ

ผูสมัครรับเลือกตั้งบางรายหรือพรรคการเมืองบางพรรค เพื่อใหการตัดสินใจทางการเมืองของ

ประชาชนเกิดขึ้นบนพ้ืนฐานของขอมูลที่ถูกตอง ครบถวน หรือการประชาสัมพันธบุคคลสําคัญของ

ชาติเนื่องในโอกาสสําคัญตาง ๆ เปนตน โดยอาจกําหนดใหคณะกรรมการการเลือกตั้งมีอํานาจในการ

ดําเนินการดังกลาวในชวงเวลากอนการเลือกตั้ง เพ่ือควบคุมการเลือกตั้งใหเปนไปในทิศทางเดียวกัน 

8) และเพ่ือใหการปองกันและปราบปรามการกระทําที่เปนการประชาสัมพันธบุคคล

หรือพรรคการเมืองเกิดข้ึนอยางตอเนื่องและมีประสิทธิภาพ สมควรที่จะกําหนดมาตรการทาง

กฎหมายขึ้นมาควบคุมการประชาสัมพันธของรัฐภายในชวงเวลาอื่นนอกเหนือจากชวงเวลากอนการ

เลือกตั้งดวย เนื่องจากปญหาการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐเปน

ปญหาที่ เ กิดขึ้นอยูตลอดเวลา แมวาจะไม มีการจัดการเลือกตั้ งในชวงที่ทําการเผยแพรสื่อ

ประชาสัมพันธนั้นก็ตาม ดวยเหตุผลท่ีวาการสรางฐานคะแนนนิยมอาจตองกระทําอยางตอเนื่องเปน

ระยะเวลานาน เพื่อใหประชาชนสามารถจดจําตัวบุคคลหรือพรรคการเมืองได รวมถึงตองมีการ

ควบคุมการประชาสัมพันธบุคคลอ่ืนนอกเหนือจากผูสมัครรับเลือกตั้งดวย โดยอาจเปนการควบคุม

การประชาสัมพันธบุคคลที่ดํารงตําแหนงในหนวยงานของรัฐหรือเคยดํารงตําแหนงในหนวยงานของ
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รัฐ ซึ่งเปนตําแหนงบริหารระดับสูงหรือเทียบเทา หรือกําหนดใหบุคคลที่ไดรับการเลือกตั้งตองจัดทํา

รายงานการประชาสัมพันธที่เก่ียวของกับตนท่ีมีมูลคาโครงการสูงในระดับหนึ่ง เพ่ือใหหนวยงานที่

เก่ียวของทําการตรวจสอบเสนทางการใชจายเงินเพ่ือการประชาสัมพันธนั้น และการกําหนดหาม

ดังกลาวอาจรวมถึงอดีตพรรคการเมืองดวย เพ่ือปองกันปญหาการสืบทอดอํานาจทางการเมือง 
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