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กิตติกรรมประกาศ 

วิทยานิพนธฉบับนี้สําเร็จลงไดดวยความกรุณาของทานศาสตราจารย วีระพงษ  
บุญโญภาส ที่กรุณารับเปนอาจารยที่ปรึกษาต้ังแตการเสนอหวัขอ ชีแ้นะ ใหความรู ใหคําปรึกษา 
ใหความชวยเหลือและความเมตตาแกผูเขียนอยางดียิง่ จนกระทั่งลุลวงไปดวยดี ซึง่ตามปกติทาน
มีภารกิจตองรับผิดชอบมากอยูแลว ผูเขียนขอกราบขอบพระคุณเปนอยางสูงมา ณ ทีน่ี ้

ขอกราบขอบพระคุณเปนอยางสูงตอทานรองศาสตราจารย มัทยา จิตติรัตน ที่ได
ใหความเมตตาตลอดจนรับเปนประธานกรรมการสอบวทิยานพินธ และไดกรุณาใหคําปรึกษา 
แนะนาํ และช้ีแนะแนวทางในการเขียนวิทยานพินธแกผูเขียนเปนอยางดียิ่ง  

ขอกราบขอบพระคุณเปนอยางสูงตอทานอาจารย ดร.อุทัย อาทิเวช และทาน
อาจารยธาริต เพง็ดิษฐ ที่ไดกรุณารับเปนกรรมการสอบวิทยานิพนธ ทั้งที่ทานอาจารยทั้งสองมี
ภารกิจหนาทีต่องรับผิดชอบอยูมากมาย และไดกรุณาใหคําปรึกษา แนะนาํ แกขอบกพรองตางๆ
ของวิทยานิพนธฉบับนี ้

ขอกราบขอบพระคุณทานอาจารยทุกทานที่ไดประสิทธิป์ระสาทวิชาความรูแก
ผูเขียนต้ังแตเล็กจนกระทัง่ปจจุบัน 

ที่สําคัญเหนือส่ิงอ่ืนใด ขอกราบขอบพระคุณบุคคลสําคัญที่สุดในชีวติของผูเขียน
คือคุณพอ คุณแม และคุณยาย ผูเปนที่รักและบูชายิง่ ผูใหทัง้ความรัก กาํลังใจ และทุกส่ิงอยางแก
ผูเขียน รวมถงึครอบครัวของผูเขียนที่ไดใหกําลังใจและคอยถามไถอยูเสมอ 

สุดทายนี้ขอขอบคุณเจาหนาทีห่องสมุดคณะนิติศาสตร จุฬาฯ เจาหนาทีห่องสมุด
สํานักงานคณะกรรมการปองกนัและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ ที่ไดใหความสะดวกในการเขา
คนหาขอมูลและใหคําแนะนาํเกี่ยวกับขอมลู รวมทั้งขอขอบคุณเจาหนาที่ผูชวยทานอาจารย
ประธานกรรมการสอบ เจาหนาที่ผูชวยทานอาจารยทีป่รึกษา และเจาหนาที่ผูชวยทานอาจารย
กรรมการทัง้สองทาน ที่ไดใหความชวยเหลือดวยความมีน้ําใจ และชวยนัดหมายเวลาขอพบทาน
อาจารยกรรมการทกุทาน  อีกทั้งขอขอบคุณเพื่อนๆของผูเขียนที่ไดคอยใหกาํลังใจเสมอมา 

วิทยานิพนธฉบับนี้หากปรากฎคุณคาและประโยชนทางวิชาการอยูบาง ผูเขียน
ขอมอบใหแด บิดา มารดา บรรดาคณาจารยของผูเขียน และทกุๆทานที่มิไดเอยนามสําหรับความ
ชวยเหลือตางๆ ที่มีสวนทาํใหวทิยานิพนธฉบับนี้สําเร็จตามความมุงหมาย อยางไรก็ตาม หาก
วิทยานิพนธฉบับนี้มีขอบกพรองและขอผิดพลาดประการใด ผูเขียนขอรับไวแตเพียงผูเดียวและขอ
อภัยมา ณ โอกาสนี้ดวย 
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บทที่ 1 
 

บทนํา 
 

1.1  ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 
 

การทุจริตหรือคอรรัปช่ัน ( Corruption ) ถือเปนปญหาสําคัญที่ทุกประเทศให
ความสําคัญ เนื่องจากกอใหเกิดผลกระทบตอสภาพเศรษฐกิจ สังคม การเมือง รวมถึงการไดรับ
ความเช่ือมั่นจากตางประเทศ  อีกทั้งในปจจุบันรูปแบบการทุจริตมีความสลับซับซอนมากข้ึนกวา
ในอดีต  ไมวาจะเปนการทุจริตเชิงนโยบายที่รัฐบาลฝายบริหารเขาไปกําหนดนโยบายออกมติ
คณะรัฐมนตรี  หรือทําการผลักดันใหมีการออกกฎหมายที่อํานวยประโยชนในทางมิชอบตอกลุม
ผลประโยชนของตนเอง  มากไปกวานั้นปญหาการทุจริตในปจจุบันไดกลายเปนปญหาสําคัญที่มี
ลักษณะขามชาติ เชน การโอนยายทรัพยสินที่ไดมาโดยมิชอบไปไวในตางประเทศ  หรือการเรียก
รับ ยอมรับสินบน จากเจาหนาที่ของรัฐบาลตางประเทศ  รัฐบาลไทยจึงไดมีความพยายามที่จะ
แกไขปญหาดังกลาวอยางตอเนื่องมาโดยตลอด  ดังจะเห็นไดจากรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย พ.ศ. 2540 โดยการตราบทบัญญัติใหมีการจัดต้ังคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการ
ทุจริตแหงชาติ ( คณะกรรมการ ป.ป.ช. ) เปนองคกรอิสระ และกําหนดใหคณะกรรมการดังกลาวมี
ขอบเขตอํานาจหนาที่ในการปองกันและปราบปรามการทุจริตในระบบราชการมากข้ึนกวาขอบเขต
อํานาจหนาที่ของคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตและการประพฤติมิชอบในวง
ราชการ ( คณะกรรมการ ป.ป.ป. ) โดยมีอํานาจหนาที่ในการไตสวนขอเท็จจริงเพื่อตรวจสอบฐานะ
ทางการเงินและทรัพยสินของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง  รวมถึงผูดํารงตําแหนงระดับสูงวามี
ทรัพยสินเพิ่มข้ึนอยางผิดปกติในระหวางหรือหลังจากการดํารงตําแหนงหรือไม  อีกทัง้ยงัไดกาํหนด
มาตราการในการปองกันและปราบปรามการทุจริตในระบบราชการเพิ่มเติมมากข้ึนกวาเดิมอีก
ดวย   ซึ่งจากสถิติดานการปราบปรามการทุจริตของคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการ
ทุจริตแหงชาติ ( คณะกรรมการ ป.ป.ช. ) ในป 2551 ไดรับเร่ืองไวดําเนินการ จํานวน 8,273 เร่ือง 
เปนเร่ืองคางดําเนินการจํานวน 5,166 เร่ือง และเร่ืองที่ รับเขามาใหม จํานวน 3,107 เร่ือง 
ดําเนินการเสร็จแลวจํานวน 2,226 เร่ือง1 แตอยางไรก็ตามการปองกันและปราบปรามการทุจริต
คอรรับช่ันในประเทศไทยก็ยังคงสัมฤทธ์ิผลไดไมดีอยางที่ควรจะเปน   ซึ่งทั้งนี้ก็เนื่องมาจากปญหา
การทุจริตคอรรัปช่ันนั้นเปนปญหาที่มีความสลับซับซอนและเกี่ยวพันกับความสัมพันธของนักธรุกจิ
และนักการเมือง  ดังนั้นความรวมมือในการแกไขปญหาดังกลาวจึงอาจเปนไปไดโดยลาํบากเพราะ

                                                 
1 รายงานผลการตรวจสอบและผลการปฏิบัติหนาที่ ประจําป พ.ศ. 2551 สํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการ

ทุจริตแหงชาติ, หนา 5. 
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ความหว่ันเกรงในอํานาจหรืออิทธิพลของนักธุรกิจและนักการเมือง  การทุจริตคอรรัปชั่นจึงเปน
ปญหาที่นานาประเทศไดหันมาใหความสนใจ และจริงจังในการแกไขปญหาดังกลาวและมีความ
พยายามที่จะประสานความรวมมือระหวางกัน  โดยเดิมนั้นองคการและกลุมความรวมมือระหวาง
ประเทศ ไดริเร่ิมในการจัดทํากฎหมายและความรวมมือระหวางประเทศเกี่ยวกับการตอตานการ
ทุจริตหลายเร่ือง แตกฎหมายหรือความตกลงเหลานี้ก็ยังมีอุปสรรคในการปองกันและปราบปราม
การทุจริตในทางเนื้อหาและมีผลบังคับใชฉพาะระดับภูมิภาคเทานั้น ซึ่งไมสามารถแกไขปญหาการ
ทุจริตคอรรัปช่ันขามชาติที่อาศัยระบบทุนนิยมเสรีในการโอนยายทรัพยสินที่ไดมาโดยมิชอบ  อีก
ทั้ง รูปแบบการทุจริตคอร รัปช่ันที่มีความสลับซับซอนมากกวาในอดีต จนในที่ สุดสมัชชา
สหประชาชาติจึงมีมติที่   55/61   ลงวันที่  4  ธันวาคม  ค.ศ.  2000 จัดต้ังคณะกรรมการเฉพาะกิจ
ระดับรัฐบาลเพื่อพิจารณายกรางอนุสัญญาวาดวยการตอตานการทุจริต   และไดมีการนําเสนอตอ
ที่ประชุมสมัชชาในระหวางการประชุมสมัยสามัญที่ 56 เพื่อขอรับเอาอนุสัญญา  และเปดใหมีการ
ลงนามในโอกาสการประชุมทางการเมืองระดับสูง  ปรากฎตามคําปรารภดังนี้2 

“ โดยที่รัฐภาคีแหงอนุสัญญานี้ตระหนักถึงความรุนแรงของปญหา  และความ
เส่ียงที่เกิดจากการทุจริตที่มีผลกระทบตอความมั่นคง  และความปลอดภัยของสังคม  ซึ่งบอน
ทําลายสถาบันและหลักของระบอบประชาธิปไตย  คุณคาทางจริยธรรม  ความยุติธรรม  และเปน
อันตรายตอการพัฒนาที่ยั่งยืนและหลักนิติรัฐรวมทั้งตระหนักถึงความเกี่ยวของกันระหวางการ
ทุจริตและอาชญากรรมในรูปแบบอ่ืนๆ  โดยเฉพาะอยางยิ่งอาชญากรรมองคการและอาชญากรรม
ทางเศรษฐกิจ  รวมถึงการฟอกเงินและคดีตางๆที่เกี่ยวกับการทุจริตซึ่งเกี่ยวของกับทรัพยสิน
จํานวนมาก  อันเปนการคุกคามตอความม่ันคงทางการเมืองและ  การพัฒนาอยางยั่งยืนของรัฐ
เหลานั้น 

รัฐภาคีเชื่อมั่นวาการทุจริตมิไดเปนเพียงเร่ืองภายในประเทศอีกตอไปแตเปนการ
ปฏิบัติการขามชาติซึ่งสงผลกระทบตอสังคมและเศรษฐกิจทั้งมวล  ทําใหความรวมมือระหวาง
ประเทศในการปองกันและควบคุมการทุจริตเปนส่ิงจําเปน  รวมทั้งเชื่อมั่นวาการเขาถึงดวยความ
เขาใจและการใชสหสาขาวิชาเปนส่ิงที่ตองมีในการปองกันและตอตานการทุจริตอยางมี
ประสิทธิภาพ 

การใหความชวยเหลือทางดานวิชาการเปนสวนสําคัญในการเพิ่มพูน
ความสามารถของรัฐ  ซึ่งรวมถึงการเสริมสรางศักยภาพและการจัดต้ังสถาบันเพื่อปองกันและ

                                                 
2
 เกลาณรงค จันทิก, “การมีสวนรวมของภาคประชาชนกับการแกปญหาคอรรัปช่ัน : หัวขอเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ การ

ตรวจสอบการใชอํานาจรัฐไดผลจริงหรือไม,” สํานักพิมพปาปรุสพับบิเคช่ัน, 2547, อางถึงใน ทวีเกียรติ มีนะกนิษฐ, สีหนาท ประยูร
รัตน และคณะ, 2548, หนา 2. 
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ตอตานการทุจริตดวย  เชื่อวาความรํ่ารวยของบุคคลที่ไดมาโดยผิดกฎหมายสามารถทําลายหลาย
ส่ิงหลายอยางโดยเฉพาะอยางยิ่งสถาบันประชาธิปไตยเศรษฐกิจของชาติ  และหลักนิติรัฐ 
         รัฐภาคีจึงตกลงใจที่จะปองกัน  สืบหา  และยับยั้ง  การใชวิธีการที่มีประสิทธิภาพ
มากข้ึนในการโอนทรัพยสินที่ไดมาโดยการกระทําความผิดระหวางประเทศ  และสงเสริมความ
รวมมือระหวางประเทศในการขอคืนทรัพยสิน        
         รัฐภาคียอมรับหลักการพื้นฐานของกระบวนการทางกฎหมายในวิธีพิจารณา
คดีอาญา  วิธีพิจารณาคดีแพง  และวิธีพิจารณาคดีปกครอง  ในการพิจารณาคดีเกี่ยวกับสิทธิใน
ทรัพยสิน 
         ระลึกวาการปองกันและกําจัดการทุจริตเปนความรับผิดชอบรวมกันของรัฐทั้งปวง  
โดยรัฐจะตองรวมมือกันโดยการสนับสนุนและเขารวมของบุคคลและกลุมบุคคลซึ่งอยูนอกภาครัฐ 
เชน ฝายพลเรือน  องคกรเอกชน  และองคกรพื้นฐานของประชาคม  ซึ่งหากทุกฝายพยายามก็จะ
ทําใหการดําเนินการในสวนนี้มีประสิทธิภาพ ” 
         จากคําปรารภดังกลาวจะเห็นไดวาหลักการที่สําคัญของอนุสัญญานี้ คือ  เพื่อ
ปองกันและปราบปรามการทุจริต  การดําเนินการเกี่ยวกับทรัพยสินที่ไดมาจากการกระทาํผิด  ทัง้นี้
เนื่องจากคดีการทุจริตสวนใหญจะมีมูลคาความเสียหายมหาศาล  บอนทําลายเสถียรภาพทางการ
เมือง  ทําลายคุณคาของความยุติธรรม  ทําลายการพัฒนาอยางยั่งยืนของประเทศ  รวมทั้ง
หลักการแหงกฎหมาย  ซึ่งวัตถุประสงคที่สําคัญแหงอนุสัญญาฉบับนี้ คือ เพื่อพัฒนามาตรการที่
เขมงวดในการปองกันและปราบปรามการทุจริตคอรรัปชั่น  เพื่อพัฒนาความรวมมือระหวาง
ประเทศและใหความชวยเหลือทางดานเทคนิคในการดําเนินการปองกับและปราบปรามการทุจริต  
รวมทั้งการนํากลับคืนมาซึ่งทรัพยสินที่ไดมาจากการกระทําความผิด  สงเสริมคุณธรรม  ความ
รับผิดชอบ  ในการดําเนินการของรัฐ โดยอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต 
ค.ศ. 2003 ( United Nations Convention against Corruption – UNCAC, 2003 ) ประกอบดวย 
8 หมวด ดังนี้คือ 
 
  หมวด 1 วาดวยบทบัญญัติทั่วไป (ขอ 1 – 4)  
  หมวด 2 วาดวยมาตรการปองกัน (ขอ 5 – 14) 

หมวด 3 วาดวยการกําหนดความผิดเปนความผิดอาญาและการบังคับใชกฎหมาย 
             (ขอ 15 - 42)  
หมวด 4 วาดวยความรวมมือระหวางประเทศ (ขอ 43 – 50) 
หมวด 5 วาดวยการไดกลับคืนซึ่งทรัพยสินที่ไดจากการกระทําความผิด (ขอ 51 – 59) 
หมวด 6 วาดวยความชวยเหลือทางวิชาการและการแลกเปล่ียนขอมูลขาวสาร  
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             (ขอ 60 – 62) 
หมวด 7 วาดวยกลไกในการปฏิบัติตามอนุสัญญา (ขอ 63 – 64) 
หมวด 8 วาดวยบทบัญญัติสุดทาย (ขอ 65 – 71) 

ประเทศสมาชิกสหประชาชาติไดลงนามในอนุสัญญาฯ คร้ังแรกระหวางวันที่ 9 – 
11 ธันวาคม พ.ศ. 2546  ณ  ประเทศเม็กซิโก  โดยอนุสัญญานี้มีผลใชบังคับเมื่อวันที่ 14 ธันวาคม 
พ.ศ. 2548 ปจจุบันมีประเทศสมาชิกภาคี 136 ประเทศ  และประเทศไทยไดลงนามแลวเมื่อวันที่ 9 
ธันวาคม 25463 โดยยังมิไดใหสัตยาบัน ตอมาเมื่อวันที่ 4 ธันวาคม 2550 คณะรัฐมนตรีไดมีมติ
เห็นชอบตามท่ีกระทรวงตางประเทศเสนอใหนําอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการ
ทุจริต ค.ศ. 2003 เสนอขอรับความเห็นชอบตอสภานิติบัญญัติแหงชาติ (สนช.) ซึ่งที่ประชุมสภา
นิติบัญญัติแหงชาติไดใหความเห็นชอบตออนุสัญญา UNCAC เม่ือวันที่ 19 ธันวาคม 2550 ตามที่
คณะรัฐมนตรีเสนอ โดยที่ประชุมไดอภิปรายเร่ืองการเสนอรางพระราชบัญญัติ 3 ฉบับ ตอรัฐสภา
ตอไปในอนาคตเพื่ออนุวัติการใหเปนไปตามอนุสัญญาดังกลาวกอนเขาเปนภาคีในอนุสัญญา 
ไดแก 1. ราง พ.ร.บ. แกไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายอาญา (เพิ่มบทนิยามคําวา “เจาพนักงานของ
รัฐบาลตางประเทศ” และ “เจาพนักงานขององคการระหวางประเทศ” เพิ่มความผิดตอเจา
พนักงานและความผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการในสวนที่เกี่ยวของกับเจาพนักงานของรัฐบาล
ตางประเทศ หรือเจาพนักงานขององคการระหวางประเทศเพิ่มหลักการเร่ืองอายุความสะดุดหยุด
อยู ในกรณีที่ผูตองหาหลบหนีไปตางประเทศ เม่ือกลับมาดําเนินคดีก็ใหนับอายุความและเพิ่ม
ความผิดเกี่ยวกับการปกครอง) 2. ราง พ.ร.บ. แกไขเพิ่มเติมความรวมมือระหวางประเทศทาง
อาญา พ.ศ. 2535 (เพิ่มเติมหลักการติดตาม อายัด ยึดทรัพย ริบทรัพยผูตองหาที่นําออกไปไวที่
ตางประเทศตามมูลคาที่ทุจริต ) และ 3. รางพระราชบัญญัติวาดวยทรัพยสินที่ไดมาจากการ
กระทําความผิด พ.ศ. ...... มีสาระสําคัญคือใหมีมาตรการที่เกี่ยวกับการติดตามสินทรัพยคืนอยาง
มีประสิทธิภาพ ซึ่งหากประเทศไทยสามารถออกกฎหมายอนุวัติการตามอนุสัญญาท้ัง 3 ฉบับที่
กลาวมาขางตนแลว ก็จะมีความพรอมที่จะปฏิบัติตามพันธกรณีหลักๆในอนุสัญญา UNCAC ได4

อยางไรก็ตามประเทศไทยมีความจําเปนเรงดวนที่จะตองพัฒนาปรับปรุงมาตรการในการปองกัน
ใหมีความเขมแข็งและเปนรูปธรรมตามพันธกรณีในอนุสัญญา เพราะการแกปญหาการทุจริต
คอรรัปชั่นที่ผานมาของไทยยังเนนดานการปราบปรามการทุจริต นอกจากน้ีหนวยงานของรัฐยัง
ขาดการประสานงานกัน หรืออาจถูกแทรกแซงจากฝายบริหารและนักการเมือง รวมถึงภาครัฐยัง
ไมใหความสําคัญกับบทบาทของภาคประชาสังคมและส่ือมวลชนที่เปนเสรีซึ่งเปนปจจัย

                                                 
3 http://www.unodc.org/unodc/en/treaties/CAC/signatories.html (ขอมูล ณ วันที่ 14 มิถุนายน 2552) 
4 แสวง  บุญเฉลิมวิภาส  และคณะ, “การศึกษาพันธกรณีและความพรอมของประเทศไทยในการปฏิบัติตามอนุสัญญา

สหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003,”  รายงานการวิจัยป  2551 ทุนอุดหนนุจากสํานักงาน ป.ป.ช. ,หนา 4-5 

http://www.unodc.org/unodc/en/treaties/CAC/signatories.html
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ความสําเร็จของตางประเทศในการจัดการกับปญหาการทุจริตคอรรัปชั่น ดังนั้นจากการที่ประเทศ
ไทยไดแสดงเจตนารมณในการตอตานการทุจริตคอรรัปชั่นรวมกับนานาชาติ  จึงจําเปนตองมีการ
ดําเนินการตางๆ เพื่อปฏิบัติตามพันธกรณีของอนุสัญญาฯ การศึกษาถึงความพรอมของประเทศ
ไทยในการเขาเปนภาคีในอนุสัญญาฯ จึงเปนเร่ืองสําคัญอยางยิ่ง  นอกจากนี้ประเทศไทยจะไดรับ
สิทธิและประโยชนหลายประการจากการเขาเปนภาคี  ดังนั้นประเทศไทยจึงควรหันมาใหความ
สนใจในการปรับปรุงกฎหมาย  และมาตรการตางๆในการตอตานการทุจริตอยางจริงจัง ซึ่งส่ิงหนึ่ง
ที่สําคัญในการปองกันและปราบปรามการทุจริตแมที่ประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติจะไมไดมีมติ
ถึงการแกไขกฎหมายในเร่ืองที่เกี่ยวของก็ตาม คือ การมีสวนรวมของภาคประชาสังคม กลาวคือ 
รัฐควรใหความสําคัญกับบทบาทของภาคประชาสังคมและส่ือมวลชนที่เปนเสรีในการตรวจสอบ
การทุจริตคอรรัปช่ันอยางเปดกวาง การเปดโอกาสใหภาคประชาสังคมไดทํางานรวมกับภาครัฐ มี
โอกาสไดตรวจสอบดูแลการทํางานของภาครัฐเพื่อเปนมาตรการในการปองกันและปราบปรามการ
ทุจริต โดยในปจจุบันบทบาทของภาคประชาสังคมในประเทศไทยในการตอตานการทุจริตนั้น ยัง
ไมมีบทบาทเดนชัดเทาที่ควรจะเปน ซึ่งสาเหตุของปญหาดังกลาวอาจจะเกิดจากการขาดการ
สนับสนุนจากภาครัฐอยางเปนรูปธรรมไมวาจะเปนในเชิงนโยบายหรือในเชิงกฎหมาย หรืออาจจะ
เกิดจากความเช่ือที่มีมาแตด้ังเดิมของคนในสังคมไทยในการชวยเหลือซ่ึงกันและกันตอพวกพอง
ของตนเอง ซึ่งในประเทศที่ประสบความสําเร็จในการปราบปรามการทุจริตคอรรัปชั่นนั้น บทบาท
ของภาคประชาสังคมเหลานี้ถือเปนปจจัยของความสําเร็จอยางหนึ่ง โดยในอนุสัญญาฉบับนี้จะ
เนนความโปรงใสในการทํางานและการตรวจสอบไดเปนหลัก อีกทั้งยังเนนในเร่ืองของการคุมครอง
ผูรายงานขอเท็จจริงแกภาครัฐอีกดวย ดังนั้นการศึกษาในวิทยานิพนธเลมนี้ผูศึกษาจะศึกษา
กฎหมายที่เกี่ยวกับการตอตานการทุจริตคอรรัปช่ันในดานการสงเสริมและคุมครองภาคประชา
สังคมในการมีสวนรวมกับภาครัฐเพื่อปองกันและปราบปรามการทุจริตคอรรัปชั่น โดยมีขอบเขต
การศึกษาตามหลักการแหงอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 ขอ 
13 วาดวยการมีสวนรวมของสังคม และ ขอ 33 เร่ืองการคุมครองผูรายงานขอเท็จจริงเกี่ยวกับการ
กระทําผิด ซึ่งหากประเทศไทยสามารถแกไขหรือเพิ่มเติมกฎหมายภายในวาดวยเร่ืองดังกลาวให
สอดคลองกับพันธกรณีตามอนุสัญญาฯนี้ไดสําเร็จ นอกจากจะทําใหประเทศไทยมีระบบกฎหมาย
ภายในท่ีมีประสิทธิภาพแลว ยังทําใหประเทศไทยมีกฎหมายเกี่ยวกับการปองกันและปราบปราม
การทุจริตที่มีความใกลเคียงกับประเทศภาคีสมาชิกอ่ืนๆทั่วโลกอีกดวย ซึ่งจะทําใหประเทศไทย
สามารถแกไขปญหาไดอยางแทจริง  การศึกษานี้จึงเปนสวนหนึ่งของแนวทางในการเสนอแนะเพื่อ
ปรับปรุงกฎหมาย  และมาตรการทางกฎหมายที่เกี่ยวของกับปญหาการทุจริต   
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1.2  วัตถุประสงคของการวิจัย 
 

1.2.1  เพื่อศึกษาและวิเคราะหถึงบทบัญญัติเกี่ยวกับการสงเสริมการมีสวนรวม
ของภาคประชาสังคมในการตอตานการทุจริตตามหลักการแหงอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวย
การตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 ใน ขอ 13 วาดวยการมีสวนรวมของสังคม และ ขอ 33 เร่ืองการ
คุมครองผูรายงานขอเท็จจริงเกี่ยวกับการกระทําผิด 

1.2.2  เพื่อศึกษาและวิเคราะหถึงกฎหมายและมาตรการในประเทศไทยที่มีความ
สอดคลองตามหลักการแหงอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 ใน 
ขอ 13 วาดวยการมีสวนรวมของสังคม และ ขอ 33 เร่ืองการคุมครองผูรายงานขอเท็จจริงเกี่ยวกับ
การกระทําผิด  

1.2.3  เพื่อศึกษาและวิเคราะหถึงกฎหมายและมาตรการในตางประเทศที่มีความ
สอดคลองตามหลักการแหงอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 ใน 
ขอ 13 วาดวยการมีสวนรวมของสังคม และ ขอ 33 เร่ืองการคุมครองผูรายงานขอเท็จจริงเกี่ยวกับ
การกระทําผิด 
                       1.2.4   เพื่อศึกษาและวิเคราะหถึงกฎหมายและมาตรการในประเทศไทยวา
กฎหมายและมาตรการที่ใชบังคับอยูเพียงพอหรือตองมีการปรับปรุงแกไขอยางไรบางเพื่อใหการ
อนุวัติการใหเปนไปตามอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 มีความ
สมบูรณมากข้ึนโดยศึกษาเปรียบเทียบกับกฎหมายและมาตรการในตางประเทศ 
 

1.3  ขอบเขตของการวิจัย    
 

ศึกษาถึงกฎหมายและมาตรการที่เกี่ยวของกับการตอตานการทุจริตในประเทศ
ไทยในดานการสงเสริมและคุมครองภาคประชาสังคมเพ่ือใหมีสวนรวมกับภาครัฐในการตอตาน
การทุจริต ตามที่มีความสอดคลองกับบทบัญญัติแหงอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตาน
การทุจริต ค.ศ. 2003 ในขอ 13 วาดวยการมีสวนรวมของสังคม และ ขอ 33 เร่ืองการคุมครอง
ผูรายงานขอเท็จจริงเกี่ยวกับการกระทําผิด รวมทั้งกฎหมายและมาตรการทางกฎหมายของ
ตางประเทศในเร่ืองดังกลาว  และนํามาศึกษาวิเคราะหเปรียบเทียบวากฎหมายและมาตรการ
เกี่ยวกับเร่ืองดังกลาวที่ใชบังคับอยูในประเทศไทยนั้น  มีความสมบูรณหรือไมเพียงใดเพื่อใหการ
อนุวัติการใหเปนไปตามอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 มีความ
สมบูรณและชัดเจนมากข้ึน 

 
 
 
 



7 
 

1.4  สมมติฐานของการวิจัย 
 

          การที่ประเทศไทยลงนามในอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทจุริต 
ค.ศ. 2003 เปนเหตุใหตองดําเนินการใหสัตยาบันตอไปในอนาคต ซึ่งตามหลักการในอนุสัญญา
ดังกลาวไดบัญญัติใหการสงเสริมการมีสวนรวมของภาคประชาสังคมในการตอตานการทุจริตเปน
หลักการที่สําคัญประการหนึ่งในอนุสัญญา  การที่ประเทศไทยตองมีกฎหมายและมาตรการใน
เร่ืองดังกลาวใหเปนรูปธรรมชัดเจนยิ่งข้ึนจึงเปนส่ิงสําคัญอยางยิ่ง ดังนั้นการศึกษากฎหมายและ
มาตราการที่เกี่ยวของกับการสงเสริมการมีสวนรวมของภาคประชาสังคมในการตอตานการทุจริต
จะทําใหประเทศไทยสามารถกําหนดแนวทางในการแกไขปรับปรุงกฎหมายหรือมาตรการตางๆที่
เกี่ยวของ เพื่อใหการอนุวัติการใหเปนไปตามอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต
ค.ศ. 2003 มีความสมบูรณ  
 

1.5  วิธีการดําเนินการวิจัย 
 

          ศึกษาวิเคราะหขอมูลเอกสารจากตัวบทกฎหมาย ตํารากฎหมาย หนังสือ
กฎหมาย บทความ วารสาร และเอกสารเผยแพรทั้งจากภาครัฐและเอกชนอ่ืนๆ รวมทั้งขอมูลจาก
ระบบอินเตอรเน็ต ทั้งที่เปนภาษาไทยและภาษาตางประเทศ  โดยเสนอขอมูลการวิจัยในเชิง
วิเคราะห 
 

1.6  ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ 
 

         การศึกษาวิทยานิพนธฉบับนี้  จะทําใหทราบถึงหลักการสงเสริมใหภาคประชา
สังคมมีสวนรวมในการปองกันและปราบปรามการทุจริตตามอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการ
ตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 ขอ 13 วาดวยการมีสวนรวมของสังคม และ ขอ 33 เร่ืองการคุมครอง
ผูรายงานขอเท็จจริงเกี่ยวกับการกระทําผิด รวมทั้งกฎหมายและมาตรการเก่ียวกับเร่ืองดังกลาวที่
ประเทศไทยและตางประเทศใชบังคับอยูในปจจุบัน ซึ่งจะทําใหทราบถึงกฎหมายและมาตรการที่
เหมาะสมกับประเทศไทย เพื่อเปนแนวทางในการแกไขปรับปรุงกฎหมายหรือสรางมาตรการ
เกี่ยวกับการสงเสริมการมีสวนรวมของภาคประชาสังคมในการตอตานการทุจริตที่มีความ
สอดคลองตามหลักการแหงอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 ขอ 
13 วาดวยการมีสวนรวมของสังคม และ ขอ 33 เร่ืองการคุมครองผูรายงานขอเท็จจริงเกี่ยวกับการ
กระทําผิด 
 
 
 



บทที่ 2 
 

การทุจริตกับการมีสวนรวมของภาคประชาสังคม 
 

                      การทุจริตคอรรัปช่ันในประเทศไทยเปนปญหาที่เร้ือรังและมีแนวโนมที่จะทวีความ
รุนแรงมากข้ึนมาโดยตลอดต้ังแตในอดีตจนถึงปจจุบัน ซึ่งปญหาดังกลาวไดสงผลใหสังคมไทยเกิด
ปญหาความยากจน การกระจายรายไดที่ไมเปนธรรมมีความเหลือมลํ้าในสังคม บั่นทอนความ
มั่นคง ความสงบสุข สงผลกับการพัฒนาประเทศในทุกระดับช้ัน และสรางความเสียหายใหกับ
ประเทศอยางมหาศาล ทําใหภาพลักษณของประเทศไทยขาดความนาเชื่อถือและไมไดรับการ
ยอมรับในการแกไขปญหาดังกลาวในเวทีโลก ทั้งนี้จากการศึกษาการจัดอันดับดัชนีภาพลักษณ
คอรรัปชันขององคกรเพื่อความโปรงใสนานาชาติ  ( Transparency  International - TI ) ซึ่งเปน
องคกรวัดระดับความโปรงใสหรือความสะอาด จะสามารถพิจารณาระดับการทุจริตในประเทศได 
กลาวคือ ถาคะแนนสูงแสดงวามีการคอรรัปชั่นในประเทศนั้นนอย แตถาระดับคะแนนตํ่าคือมีการ
คอรรัปชั่นมาก  พบวาประเทศไทยไดคะแนนอยูที่ 3.0-3.91   นอกจากนี้จากผลการสํารวจของ
บริษัทที่ปรึกษาความเส่ียงทางการเมืองและเศรษฐกิจ (Political and Economic Risk 
Consultancy – PERC)  ซึ่งเปนบริษัทที่ดําเนินธุรกิจเกี่ยวกับการใหคําปรึกษากับผูที่ตองการทํา
ธุรกิจในเอเชีย โดยวิธีการของเพิรกเปนการวัดระดับการคอรรัปชั่นหรือความสกปรก ดังนั้น ถา
คะแนนตํ่าถือวามีการคอรรัปชั่นนอย แตถาคะแนนมากมีการคอรรัปชั่นมาก โดยในป 2551 ที่ผาน
มาประเทศไทยถูกจัดอันดับอยูในลําดับที่ 2 รองจากอินเดีย2 ทั้งนี้ทั้งสององคกรใชระดับคะแนน 0-
10 เชนเดียวกัน จะเห็นไดวาจากผลการจัดอันดับของทั้งสององคกรทําใหเห็นไดวาประเทศยังไม
สามารถแกไขปญหาการคอรรัปชั่นไดอยางมีประสิทธิภาพ ซึ่งหากไมมีการแกไขปญหาดังกลาว
อยางจริงจังแลว   การทุจริตคอรรัปชันจะกัดกรอนเศรษฐกิจ และสังคมไทยจนยากแกการแกไขได
ในระยะยาว โดยในเบ้ืองตนอาจสรุปสภาพการณของการทุจริตในประเทศไทยเฉพาะในสวนที่
เกี่ยวกับการเมืองระดับชาติไดดังนี้ 

1. ปญหาการทุจริตที่เรียกวา “การทุจริตเชิงนโยบาย” 
  ลักษณะของ “การทุจริตเชิงนโยบาย” นั้นเปนการกระทําที่มีความสลับซับซอน
อาศัยการกระทําหลายระดับ  ซึ่งหากพิจารณาการกระทําเฉพาะเร่ืองเฉพาะสวนอาจจะไมเห็นวา
เปนการกระทําการทุจริต  แตหากพิจารณาโดยรวมทั้งหมดแลวจะทําใหเห็นถึงลักษณะของการ
ทุจริตเชิงนโยบายได  การดําเนินการสวนใหญมักอาศัยมติคณะรัฐมนตรีเปนฐานของการกระทํา 

                                                 
1 http://www.transparency.org/policy_research/surveys_indices/cpi/2008 (ขอมูล ณ วันที่ 29 มิถุนายน พ.ศ. 2552)  
2 http://www.siamintelligence.com/perc-thai-risk-at-second-ranking-in-2009  (ขอมูล ณ วันที่ 9 มกราคม พ.ศ. 2553) 

http://www.transparency.org/policy_research/surveys_indices/cpi/2008
http://www.siamintelligence.com/perc-thai-risk-at-second-ranking-in-2009


9 
 

การกระทําในบางกรณีเปนการอาศัยอํานาจสูงสุดของฝายบริหาร เชน การตราพระราชกําหนด
หรือการอาศัยเสียงขางมากในสภาตรากฎหมาย นอกจากนี้อาจใชวิธีการอาศัยอํานาจของฝาย
บริหารในการเจรจากับตางประเทศ  โดยมิไดกระทําเพื่อผลประโยชนของประเทศชาติเปนที่ต้ัง ซึ่ง
ผลประโยชนที่ไดจากการทุจริตทางนโยบายมีทั้งผลประโยชนที่เปนตัวเงินและผลประโยชนในทาง
การเมือง เชน การสวามิภักด์ิตอตัวบุคคลหรือระบบพรรค หรือทําใหระบบหัวคะแนนมีความ
เขมแข็ง3 

2. ปญหาการทุจริตที่อาศยัความไดเปรยีบจากมาตราการของรฐัซ่ึงสงผล
กระทบตอภาคธุรกจิเอกชนที่เขามาเกี่ยวของ 

การทุจริตคอรรัปชั่นในปจจุบันมีความซับซอน  เนื่องจากมีการอาศัยมาตรการ
ของรัฐเพื่อกอเกิดความไดเปรียบคูแขงขันในทางธุรกิจ เชน การแกไขสัญญาสัมปทานทําให
ไดเปรียบคูแขงขันในทางธุรกิจที่มีการผูกขาดนอยราย  ซึ่งทายที่สุดนําไปสูการทําใหมูลคาในตลาด
หุนมีมูลคาสูงข้ึน ผลประโยชนที่ไดอาจไมใชตัวเงินโดยตรง  แตทําใหหุนของบริษัทมีราคาสูงข้ึน  
หรือทําใหเกิดการผูกขาด  หรือเปนการปองกันคูแขงขันในทางธุรกิจ  หรือทําใหไดเปรียบคูแขงขัน
ในทางธุรกิจ และผลประโยชนที่เอกชนไดรับมักเกิดจากการอาศัยกลไกภาครัฐเอ้ือประโยชน  กรณี
จึงไมใชเอาจากรัฐแตเปนการใหรัฐนอยกวาที่ควรจะเปน  หรืออาจมองไมเห็นความเสียหายของ
ภาครัฐ  เชน  การใหลดสัดสวนการถือหุนของบริษัทที่ไดรับสัมปทาน4 

3. ปญหาการทุจริตที่อาศยัเจาหนาท่ีของรัฐเปนเครื่องมือในการกระทํา
การทุจริตในเบื้องตน 
  การทุจริตคอรรัปชั่นเปนการกระทําที่อาศัยความรวมมือหลายฝาย  ดังนั้น  เพื่อ
ทําใหการทุจริตคอรรัปชั่นมีฐานการกระทําที่ถูกตอง  การดําเนินการอาจกระทําไดดังนี้ โดยหารือ
เจาหนาที่วากรณีเชนนี้จะกระทําไดหรือไม  ซึ่งเปนการอาศัยการตอบขอหารือของเจาหนาที่ไป
กระทําการอยางใดอยางหนึ่ง  ทั้งนี้เพื่อเปนการหลบเล่ียงวาตนมิไดกระทําไปโดยเจตนากระทําผิด  
แตโดยอาศัยขอหารือจากเจาหนาที่เปนเหตุผลในการกระทําดังกลาว หรือการขออนุญาตในการ
ขยายเวลาในการปฏิบัติตามสัญญาสัมปทาน  แตการอนุญาตดังกลาวกลับกลายเปนการอนุมัติ
โครงการใหม5 
 

                                                 
3 แสวง  บุญเฉลิมวิภาส  และคณะ, “การศึกษาพันธกรณีและความพรอมของประเทศไทยในการปฏิบัติตามอนุสัญญา

สหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003,”  รายงานการวิจัยป  2551 ทุนอุดหนนุจากสํานักงาน ป.ป.ช. ,หนา 233 
4 เร่ืองเดียวกัน, หนา 234 
5 เร่ืองเดียวกัน, หนา 234 
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4. ปญหาการทุจริตที่อาศยัการแปรกิจการของรัฐไปเปนของเอกชน
โดยเฉพาะกจิการทีม่ีลกัษณะเปนการผูกขาด 

การทุจริตคอรรัปชั่นที่ตองอาศัยอํานาจทางนโยบายและกอใหเกิดผลกระทบกับ
ประชาชนในวงกวางโดยอาศัยขออางของการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ (privationzation) เปนอีก
ชองทางหนึ่งที่ฝายการเมืองที่มีศักยภาพในทางธุรกิจมักอาศัยชองทางนี้ในการแสวงหาประโยชน
จากรัฐ  เชน โดยการอาศัยอภิสิทธิ์เขาไปซื้อหุนในกิจการดังกลาวที่มีการแปรรูป ซึ่งอาจกระทําผาน
ตัวแทนเชิดเพื่อเปนการหลีกเล่ียงวาผูดํารงตําแหนงทางการเมืองอาศัยอิทธิพลทางการเมืองในการ
เขาซ้ือหุนดังกลาว  โดยการซื้อกิจการดังกลาว  โดยการรับชวงงานของกิจการดังกลาว6 

5. ปญหาการทุจริตที่อาศยัเงินจากกองทุนตางๆ หรืออาศัยอํานาจของ
ฝายบริหารดึงงบประมาณจากหนวยงานตางๆที่เกี่ยวของ 

การอาศัยงบประมาณของแผนดินในการทําโครงการตางๆ  อาจมีขอจํากัดหลาย
ประการ  ฝายการเมืองจึงตองอาศัยงบประมาณจากแหลงอ่ืนๆ  เพื่อจัดทําโคงการ  เชน  การอาศยั
เงินจากกองทุนตางๆ  หรือเงินจากองคกรตางๆ  หรืออาศัยเงินจากกองสลากมาใชในการดําเนิน
โครงการตางๆ  เชน การขอยืมเงินจากกองทุนหนึ่งและใหนําคาธรรมเนียมจากอีกกองทุนหนึ่งมา
คืนกองทุนที่กูยืมมา  การนําเงินจากสลาก 2 ตัว 3 ตัว  มาใชในกิจกรรมทางการเมืองตางๆ  การ
อาศัยเงินจากธนาคารเพื่อการสงออกและนําเขาฯมาสนับสนุนโครงการ หรือการอาศัยเงินจาก
สถาบันสงเสริมธุรกิจขนาดเล็กและขนาดกลางมาใชในการดําเนินโครงการ7 

6. ปญหาการทุจริตที่อาศยัการทําโครงการขนาดใหญและแสวงหา
ประโยชนจากการทําโครงการดังกลาว 

ความประสงคของฝายการเมืองประการหน่ึงคือการทําโครงการขนาดใหญ 
(mega project) ที่มีงบประมาณจํานวนมาก  การทําโครงการขนาดใหญที่เชื่อมตอกับนโยบาย
ประชานิยมยิ่งเปนส่ิงที่เปนความประสงคของฝายการเมือง  เพราะหากฝายการเมืองแสวงหา
ผลประโยชนจะไปเกี่ยวโยงกับงบประมาณจํานวนมาก  ในขณะเดียวกันฝายการเมืองก็ไดคะแนน
นิยมจากประชาชน  แตการทําโครงการโดยมุงหมายผลประโยชนและความนิยมทางการเมืองโดย
ไมคํานึงถึงคุณภาพของโครงการ  ทายที่สุดแลวจะเกิดผลกระทบตอโครงการและหนวยงานท่ี
รับผิดชอบตอโครงการนั้นๆ   ลักษณะของการแสวงหาประโยชน เชน  การกินสวนกลาง  การคดิคา
นายหนา8 

                                                 
6
 เร่ืองเดียวกัน, หนา 235 

7
 เร่ืองเดียวกัน, หนา 235 

8
 เร่ืองเดียวกัน, หนา 236 
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สถานการณการทุจริตในประเทศไทยในสวนที่เกี่ยวกับการเมืองระดับชาติที่ได
กลาวมาขางตนในปจจุบันนั้น จะเห็นไดวามีความสลับซับซอนและเกี่ยวของกับผูกระทําการทุจริต
หลายฝายไมวาจะเปน ฝายนักการเมือง ฝายนักธุรกิจ ซึ่งการทุจริตคอรรัปช่ันที่เกิดข้ึนจาก
ความสัมพันธดังกลาวสงผลใหการตรวจสอบการทุจริตคอรรัปชั่นเปนไปไดโดยลําบาก โดยเฉพาะ
อยางยิ่งเมื่อผูทําการทุจริตนั้นเปนฝายที่มีอิทธิพลดวยแลว ยิ่งทําใหภาคประชาสังคมหรือภาค
ประชาชนถูกเอารัดเอาเปรียบ และการดําเนินการใดๆเพื่อชวยภาครัฐตรวจสอบการทุจริตก็ยิ่ง
เปนไปไดยากอีกดวย  
 

2.1   ความหมายและคํานิยามของการทุจริต  
 

                   คําวา “ทุจริต” มีการใหความหมายไวมากมายหลายความหมายดวยกัน ดังนี้ 
                       ประมวลกฎหมายอาญาใหคํานิยามคําวา  “โดยทุจริต” หมายความวา เพื่อ
แสวงหาประโยชนที่มิควรไดโดยชอบดวยกฎหมายสําหรับตนเองหรือผูอ่ืน9 
                       พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต 
พ.ศ. 2542 ใหคํานิยามคําวา “ทุจริตตอหนาที่” หมายความวา ปฏิบัติหรือละเวนการปฏิบัติอยาง
ใดในตําแหนงหรือหนาที่หรือปฏิบัติหรือละเวนการปฏิบัติอยางใดในพฤติการณ ที่อาจทําใหผูอ่ืน
เช่ือวามีตําแหนงหรือหนาที่ทั้งที่ตนมิไดมีตําแหนงหรือหนาที่ นั้น หรือใชอํานาจในตําแหนงหรือ
หนาที่ ทั้งนี้ เพื่อแสวงหาประโยชนที่มิควรไดโดยชอบสําหรับตนเองหรือผูอ่ืน10  
                        คําวา “ทุจริต” ในภาษาอังกฤษตรงกับคําวา “คอรรัปช่ัน” หมายความถึง การ
กระทําที่ไมชอบดวยกฎหมายอันเปนการกระทําที่ชั่วชาและฉอโกงโดยเจตนาท่ีจะหลีกเล่ียง
กฎหมายรวมทั้งการกระทําที่ขัดตอตําแหนงหนาที่ และสิทธิของผูอ่ืน11 นอกจากนีย้งัหมายถงึการที่
บุคคลใดบุคคลหนึ่งซ่ึงประชาชนไววางใจกระทําตอตําแหนงหนาที่ราชการโดยการรับหรือยอมรับ
ประโยชนสําหรับตนเองหรือผูอ่ืน ทั้งนี้เมื่อศึกษาความหมายจาก Webster’s Dictionary ไดอธบิาย
คําวา “คอรรัปช่ัน” มีรายละเอียดแยกไดดังนี้12 
                        1.เปนการกระทําที่ไมมีความซื่อสัตย  ไมมีคุณธรรม  ไมมีศีลธรรม 

                                                 
9 ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 1 
10 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 มาตรา 4 
11 ชาลินี  ถนัดงาน,  “สัมฤทธิผลในการปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ ในกรณีรํ่ารวยผิดปกติกับการนําเอา

กฎหมายปองกันและปราบปรามการฟอกเงินมาใชบังคับ,”  (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร คณะนิติศาสตร
, จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย), 2541, หนา 10  
12

 นวลจันทร  ทัศนชัยกุล,  อาชญากรรม การปองกัน : การควมคุม, (นนทบุรี: พรทิพยการพิมพ, 2548), หนา 226 
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                        2.เปนการกระทําผิดกฎหมาย  กฎเกณฑ  อันเนื่องมาจากการใหประโยชนเปน
สินบนหรืออามิสสินจางนานาประการ 
                        3.เปนการกระทําที่ถือวาไมสุจริตหรือไมเหมาะสม 
 

                        เมื่อพิจารณาในแงของผูลงมือกระทําการคอรรัปชั่นจากผลประโยชนสาธารณะ  
อาจจําแนกไดเปน 3 กลุมใหญๆ คือ การคอรรัปช่ันโดยขาราชการ  การคอรรัปช่ันของฝาย
นักการเมือง  และการแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจโดยเอกชน ดังนี้13 

1.การคอรรัปชั่นโดยขาราชการ  (Administrative หรือ Bureaucratic 
Corruption) หมายถึง การกระทําที่มีการใชหนวยงานราชการเพื่อมุงหวังผลประโยชนทางการเงิน 
ที่เปนไปตามวัตถุประสงคและเปาหมายการปฏิบัติงานของหนวยงานน้ันๆ มากกวาผลประโยชน
สาธารณะ 

2.การคอรรัปชั่นโดยนักการเมือง  (Political Corruption) หมายถึงการใช
หนวยงานราชการโดยนักการเมือง  เพื่อมุงแสวงหาผลประโยชนทางการเงินมากกวาประโยชน
สาธารณะ 

3.การแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจโดยเอกชน หรือ การคอรรัปช่ันที่เกิดกับ
โครงสราง (Structural Corruption ) ในความหมายนี้มีความซับซอนกวาทั้ง 2 นิยามขางตน ยังไม
อาจเอาผิดตามกฎหมาย แตเปนการแสวงหาผลประโยชนสาธารณะเขาสูกลุมของผูแสวง
ประโยชน การคอรรัปชั่นที่อยูในขายของ Structural Corruption มีลักษณะคลายคลึงกับที่
นักวิชาการไทยพูดถึง “คอรรัปชั่นเชิงนโยบาย” หรือ “คอรรัปชั่นระดับนโยบาย” ซึ่งหมายถึง  การที่
ฝายการเมืองตัดสินใจโครงการหรือดําเนินนโยบายใดแลวตอมาสงผลใหตนเองหรือพวกพองไดรับ
ประโยชนโดยไมอาจเอาผิดทางกฎหมายได การคอรรัปชั่นแบบนี้มีลักษณะคลายคลึงกับการ
คอรรัปช่ันที่เกิดจากการทับซอนของผลประโยชน (Conflict of interest) 

 

                        นอกจากคําวา “คอรรัปชั่น” และคําวา “ทุจริต” แลวยังมีคําวา “ฉอราษฎรบัง
หลวง” ซึ่งมีความหมายใกลเคียงกันอีก  ซึ่งผูทรงคุณวุฒิบางทานมีความเห็นวา คําวา  “ฉอราษฎร
บังหลวง”  มีความหมายแคบกวาคําวา  “คอรรัปช่ัน”  เพราะคําวา  “ฉอราษฎรบังหลวง”   อาจจะ
หมายความถึงเฉพาะ การที่พนักงานเจาหนาที่เก็บเงินจากราษฎรไปแลวไมสงสวยหรือเบียดบังเงนิ
หลวง กลาวคือ การฉอราษฎร หมายถึง การกระทําของขาราชการโดยเฉพาะอยางยิ่งมักจะเปน
ขาราชการช้ันผูนอย ซึ่งฉกฉวยเอาประโยชนอันไมสมควรจากประชาชนเพื่อตนเอง โดยอาจใชวิธี

                                                 
13

 สังศิต พิริยะรังสรรค  นวลนอย ตรีรัตน  นพนันท วรรณเทพสกุล,  คอรรัปช่ัน ขาราชการ นักการเมือง  และนักธุรกิจ, (กรุงเทพฯ : 

พี.เพรส, 2547), หนา 1 
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โกง เบียดบัง ขมขู รีดไถ ขูดรีดคาธรรมเนียมเกินจริงจากประชาชน สวนการบังหลวง หมายถึง การ
กระทําของขาราชการโดยเฉพาะอยางยิ่งมักจะเปนขาราชการชั้นผูใหญ ซึ่งฉกฉวยเอาทรัพยสมบัติ
ของประเทศชาติมาเปนของตน โดยการใชอํานาจตําแหนงและดวยวิธีการที่แยบยล  ซึ่งเมื่อ
พิจารณาแลวจะเห็นวาคําวา “ฉอราษฎรบังหลวง”  นั้นมักเกี่ยวของกับผลประโยชนทางทรัพยสิน 
และอํานาจหนาที่ทางราชการเทานั้น  ทั้งที่จริงแลวการทุจริตคอรรัปชั่นก็มีในภาคเอกชนเชนกัน  
ซึ่งถือไดวาเปนคํานิยามที่มีความหมายแคบกวาความหมายในทัศนสากล ที่มิไดจํากัดเร่ืองการ
คอรรัปช่ันเอาไวเพียงในระบบราชการ แตครอบคลุมไปถึงระบบเอกชนดวย14 
                         

                        ความหมายในทัศนะสากลมีดังนี้ 
                   มีรดาล (Gunnar Myrdal) ใหความหมายไวใน วารสารเอเชียนแม็กกาซีน (Asian 
Magazine) วา “คอรรัปชัน เปนคําที่มีความหมายกวางขวาง หมายถึง การกระทําทุกลักษณะที่
เปนไปโดยมิชอบ  หรือเปนการกระทําเพื่อประโยชนสวนตัว  โดยใชอํานาจและอิทธิพลที่มีอยูใน
ตําแหนงหนาที่หรืออาศัยฐานะตําแหนงพิเศษที่ตนมีอยูในกิจการสาธารณะ และคํานี้ยังรวมทั้งการ
กินสินบนดวย15  
                        คําวาคอรรัปช่ันตามความหมายใน พจนานุกรมกรมแบล็ค ลอร (Black Law 
Dictionary) หมายถึง “......การกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมาย อันเปนการกระทําที่ชั่วชาและฉอโกง 
โดยเจตนาที่จะหลีกเล่ียงกฎหมาย รวมทั้งการกระทําที่ขัดตอตําแหนงหนาที่และสิทธิของผูอ่ืน 
นอกจากนี้ ยังหมายถึงการที่บุคคลใดบุคคลหน่ึงซ่ึงประชาชนไววางใจกระทําผิดตอตําแหนงหนาที่
ราชการ โดยการรับหรือยอมรับประโยชนสําหรับตนเองหรือผูอ่ืน”16  
                        แวนรอย (Edward van Roy) ไดใหความหมายไววา คือ “.......การใชอํานาจ
เพื่อใหไดมาซึ่งกําไร ฉันทามติ หรืออภิสิทธิ์ หรือเพื่อผลประโยชนของกลุมหรือชนช้ัน ซึ่งออกมาใน
ลักษณะเปนการกระทําที่ละเมิดกฎหมาย หรือละเมิดมาตรฐานความประพฤติทางศีลธรรมจรรยา
ที่เทดทูนกัน ...”17 

                                                 
14

 กัญญาณัฐ บางพาน,  “อนุสัญญาสหประชาชาติเพื่อตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 : ศึกษากรณีความรับผิดทางอาญา เก่ียวกับ

การทุจริตในภาคเอกชน,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย,2549), หนา 19-20 
15

 พรศักด์ิ ผองแผว และคณะ, “องคความรูวาดวยการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการไทย,” รายงายการวิจัย ป 2539 

ทุนอุดหนุนจากสํานักงาน ป.ป.ป. ,หนา 11 
16

 เร่ืองเดียวกัน, หนา 11 
17

 เร่ืองเดียวกัน, หนา 11 
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                   Funk and Wagnals New Standard Dictionary of the English Language  ให
ความหมายไววา  Corruption หมายถึง การใชอํานาจไปในทางที่ไมซื่อตรงตอหนาที่โดยเฉพาะ
การกินสินบน18 
                    The Shorter Oxford English Dictionary ใหคําอธิบายไววา Corruption เปนการ
กระทําใหเส่ือมความซื่อตรง โดยการรับสินบนเพื่อชวยเหลือกัน  การใชวิธีปฏิบัติมิชอบหรือมีการ
ปฏิบัติมิชอบ19  
                        Encyclopedia Britannica ใหคําอธิบายไววา “การปฏิบัติมิชอบ” (corruption 
practices)  เปนคํากลาวทั่วๆไป รวมถึงการกินสินบนและใชอิทธิพลเกินขอบเขต แตมีความหมาย
เฉพาะการเลือกต้ัง20 
                       แม็คมุลเลน (M. McMullen) กลาวไวในหนังสือชื่อ A Theory of Corruption วา 
“ถาขาราชการคนใดรับเงินหรือส่ิงของที่มีคาเปนเงิน  เพื่อทําการอยางใดอยางหน่ึงซึ่งตนมีหนาที่
อยูแลว  หรือใหทําในส่ิงที่ตนไมมีหนาที่ตองปฏิบัติ  หรือใชการเลือกกระทําอยางหน่ึงอยางใดดวย
เหตุผลที่ไมสมควร  ถือวาขาราชการผูนั้นฉอราษฎรบังหลวง”21  
                       ธานินทร  กรัยวิเชียร กลาววา การฉอราษฎรบังหลวงเปนโรคระบาดที่นา
สะพรึงกลัวในบรรดาประเทศดอยพัฒนา  (underdeveloped countries) หรือที่เรียกใหไพเราะวา 
ประเทศกําลังพัฒนา (developing countries) และไมมียุคใดสมัยใดที่ประชาชนจะหวงกังวลใจใน
เร่ืองการฉอราษฎรบังหลวงเทาสมัยปจจุบัน  และมีความเห็นตอไปอีกวา การฉอราษฎรบังหลวงมี
ลักษณะแปลกไปจากความผิดหรืออาชญากรรมประเภทอ่ืนๆ อยูประการหน่ึง คือ ยากแกการ
ปองกันและปราบปราม  เพราะผูที่รูเห็นสวนมากมักเปนผูที่รวมกระทําความผิดดวย  จึงยากแก
การพิสูจน  ยิ่งกวานั้นยังเปนที่ยอมรับกันวา แมจะรูอยูแกใจวาใครกินสินบาตรคาดสินบนก็พูด
ตรงๆไมได เพราะถึงจะเปนเร่ืองจริงก็อาจจะถูกฟองฐานหมิ่นประมาทได   สวนการที่จะพิสูจนวา
เปนเร่ืองแสดงขอคิดเห็นเพื่อสาธารณประโยชนก็มีอุปสรรคดังกลาว กรณีนี้จึงเปนเร่ืองพูดกันตาม
เสียงลือ  ซึ่งผูพูดจะตองรับผิด ดังนั้น การกลาวถึงเร่ืองการฉอราษฎรบังหลวงจึงตองพูดกันอยาง
ระมัดระวังและพูดไดเพียงกลางๆเทานั้น22  

                                                 
18

 เร่ืองเดียวกัน, หนา 12 

19
 เร่ืองเดียวกัน, หนา 12 

20
 เร่ืองเดียวกัน, หนา 12 

21
 เร่ืองเดียวกัน, หนา 13 

22
 เร่ืองเดียวกัน, หนา 13 
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                       สรุปแลวความหมายของการทุจริตคอรรัปชั่นจึงหมายถึง การกระทําผิดกฎหมาย
เพื่อแสวงหาประโยชนสําหรับตนเองหรือผูอ่ืนโดยใชตําแหนงหนาที่ที่ตนเองมีอยูโดยมิชอบ หรือ
การใชอํานาจหรืออิทธิพลที่ตนเองมีอยูไปในทางที่มิชอบโดยเรียก รับ หรือยอมรับ สินบน เพื่อ
กระทําการอยางใดอยางหนึ่งโดยมิชอบ ซึ่งเมื่อพิจารณาแลวอาจกลาวไดวาการยึดถือคํานิยาม
ตามความหมายในทัศนสากลนั้นนาจะเปนประโยชนมากกวาในการนําไปใช  หากมีการบัญญัติ
กฎหมายที่เกี่ยวของกับการทุจริตเพราะมีความหมายกวางขวางและครอบคลุมไปถึงทุกสวน 
 

2.2    รูปแบบการทุจริต 
 

                    การทุจริตคอรรัปช่ันที่เกิดข้ึนต้ังแตในอดีตจนถึงปจจุบันสามารถแบงออกไดเปน
หลายรูปแบบดวยกัน ทั้งนี้อาจข้ึนอยูกับปจจัยและวิวัฒนาการที่แตกตางกันไปตามแตละยุคสมัย 
โดยสามารถแบงรูปแบบของการทุจริตคอรรัปช่ันตามความเห็นของนักวิชาการหลายๆทานไดดังนี้               
                    สมจิตต หองสําเริง23 ไดแบงรูปแบบของการคอรรัปช่ัน  ออกเปน 3 รูปแบบ คือ 
                        (1) การกระทําที่ผิดกฎหมายโดยแยกเปน “ความผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการ” 
คือ การใชอํานาจในตําแหนงหนาที่กระทําการใดๆ หรือละเวนการกระทําใดๆ ขมขืนใจ จูงใจ เรียก
รับหรือรับทรัพยสินใดๆ หรือประโยชนอยางอื่นใหแกตนเองหรือผูอ่ืน และ “ ความผิดตอเจา
พนักงาน” คือ การที่ บุคคลธรรมดากระทําการคอรรัปช่ัน 
                        (2) การกระทําที่ไมผิดกฎหมายแตผิดศีลธรรมหรือจรรยาบรรณ เชน การที่
ขาราชการชั้นผูใหญนําเอาทหารขาราชการไปใชในกิจการสวนตัว 
                        (3) การไดรับผลประโยชนตอบแทนจากตําแหนงหนาที่ราชการโดยชอบดวย
กฎหมายและชอบดวยศีลธรรม  เปนการกระทําที่ไมผิดกฎหมายและจรรยาบรรณ  ใกลเคียงกับ
รูปแบบที่สอง เชน กรณีที่ขาราชการไดรับเงินคาตอบแทนตางๆ ตามตําแหนงหนาที่ขาราชการที่
ไดรับแตงต้ัง  ซึ่งมีผูวิพากษวิจารณวาเปนการไมชอบดวยศีลธรรม  แมจะไมมีกฎหมายหรือ
ระเบียบกําหนดคาตอบแทนเหลานั้นเพราะยอมไดรับเงินเดือนและคาตอบแทนเปนประจําอยูแลว 
                    เฮอรแมน ไฟเนอร (Hermanfiner) 24  กลาวถึง การใชตําแหนงหนาที่หรือ
อํานาจในทางมิชอบของขาราชการ แบงออกเปน 3 ประเภท คือ 
                        (1) ไมไดทําส่ิงใดสิ่งหนึ่งตามที่บัญญัติไวตามกฎหมาย 
                        (2) การกระทําส่ิงใดสิ่งหนึ่งที่กอใหเกิดการสูญเสียแกขาราชการ 

                                                 
23 สมจิตต  หองสําเริง, “ปญหาการคอรรัปช่ันในสังคมไทย,” เทศาภิบาล, ฉบับที่17 (ตุลาคม 2519), อางถึงในเร่ืองเดียวกัน, 

หนา 25 
24

 นวลจันทร  ทัศนชัยกุล,  อาชญากรรม การปองกัน : การควมคุม, (นนทบุรี: พรทิพยการพิมพ, 2548), หนา 230 
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                        (3) การกระทําส่ิงหนึ่งส่ิงใดที่เกินขอบเขตแหงอํานาจที่มีอยู 
                        แคลดเวล (Robert G Caldwell)25 ไดจําแนกรูปแบบของการคอรรัปช่ันไว 4 
ประการ คือ 
                        (1) การรับสินบนโดยตรง 
                        (2) การที่ขาราชการรํ่ารวยผิดปกติโดยที่ไมอาจอธิบายไดวาทรัพยสินที่มีอยูไดมา
อยางไร  โดยเฉพาะเจาหนาที่ของรัฐที่มีอํานาจในการบังคับใชกฎหมาย 
                        (3) การใชอิทธิพลทางการเมือง และการกดดันเพื่อการปกปองคุมครองการกระทาํ
ของอาชญากรหรือคอยรักษาผลประโยชนของกลุมอาชญากร 
                        (4) เจาหนาที่ผูบังคับใชกฎหมายมีสวนรวมในธุรกิจขององคกรอาชญากรรม 
 

                        การแบงรูปแบบของการคอรรัปช่ันของนักวิชาการที่ไดกลาวมาขางตนนั้น การ
คอรรัปชั่นจะเกิดจากการกระทําที่มิชอบดวยกฎหมาย และผิดศีลธรรม ซึ่งเกิดจากการมีอํานาจ
หรือตําแหนงหนาที่ แตไมปฏิบัติตามกฎขอบังคับ หรือกฎหมาย ทั้งนี้ก็เพื่อหาประโยชนสําหรับ
ตนเองหรือพวกพอง ทั้งนี้รูปแบบของการทุจริตคอรรัปช่ันอาจข้ึนอยูกับปจจัยหลายอยางดวยกัน 
เชน จํานวนผูกระทําผิด ตําแหนงหนาที่ เทคโนโลยี และปจจัยอ่ืนๆ ของผูรวมกระทําผิด 
 

2.3    ทฤษฎีที่เก่ียวของ 
 

                    ทฤษฎีที่เกี่ยวของประกอบดวยทฤษฎีอุปถัมภ ทฤษฎีเกี่ยวกับความตองการ และ
ทฤษฎีการทุจริต กลาวคือ ทฤษฎีอุปถัมภมีความเกี่ยวของกับการกระทําการทุจริตเพราะสังคมไทย
เปนสังคมที่มีความสัมพันธกันในลักษณะญาติมิตร ชวยเหลือซึ่งกันและกันมาต้ังแตในอดีต ดังนั้น
จึงเกิดลักษณะของการอุปถัมภและตอบแทนบุญคุณซ่ึงกันและกัน  และเปนคานิยมที่ฝงรากลึกมา
นานในสังคมไทยจึงเปนสาเหตุหนึ่งของการทุจริต สวนทฤษฎีความตองการนั้นเปนทฤษฎีที่
กลาวถึงความตองการพื้นฐานของมนุษยเพราะมนุษยมีความตองการที่ไมมีที่ส้ินสุด และสุดทาย
คือทฤษฎีการทุจริตซึ่งจะกลาวถึงปจจัยสําคัญที่ทําใหเกิดการทุจริตข้ึน 
                     1. ทฤษฎอุีปถัมภ (Patron-Client)26 
                    เนื่องจากโครงสรางระบบความสัมพันธของสังคมไทยนั้น เปนความสัมพันธใน
ลักษณะที่ทําใหเกิดความไมเทาเทียมกัน ซึ่งลักษณะความสัมพันธดังกลาวไดดํารงอยูคูสังคมไทย

                                                 
25

 เร่ืองเดียวกัน,หนา 227 
26

 สุภมาศ  พะยอมสวาท, “การทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ,” (หลักสูตรศิลปะศาสตรมหาบัณฑิต สาขาการบริหารงาน

ยุติธรรม มหาวิทยาลัยเกริก, 2547), หนา 17, อางถึงใน ทวีเกียรติ มีนะกนิษฐ, สีหนาท ประยูรรัตน และคณะ, “การศึกษากฎหมาย
และความตองการเบ้ืองตนของหนวยงานในประเทศไทยในกรณีจะตองปฏิบัติตามพันธกรณีตามอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวย
การตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003,” รายงานการศึกษาวิจัยของกระทรวงยุติธรรม, 2548, หนา 26-27 
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มาเปนเวลายาวนานแลว  แตความสัมพันธในลักษณะดังกลาวก็ดําเนินไปดวยความกลมกลืนโดย
ผูที่มีความสัมพันธแตละฝายจะมีบทบาทหนาที่  และความคาดหวังตอกันในลักษณะของ
ผลประโยชนตางตอบแทน  โดยฝายที่มีฐานะทางเศรษฐกิจและสังคมสูงกวา (Patron) จะเปนผูให
ทางดานวัตถุและฝายที่มีฐานะทางเศรษฐกิจที่ดอยกวา (Client) จะเปนผูรับพรอมตอบแทนดวย
ความจงรักภักดี  ลักษณะของความสัมพันธดังกลาวนี้เรียกวาระบบอุปถัมภ ซึ่งคําวา ระบบ
อุปถัมภ (Patronage System) ในความหมายที่บุคคลท่ัวไปรูจักคือ ระบบการชวยเหลือพวกพอง 
ตรงขามกับระบบคุณธรรม (Merit System) ที่ยึดถือความรูความสามารถในการปฏิบัติงานเปน
สําคัญ  ระบบอุปถัมภในความหมายนี้จึงเปนส่ิงไมดี ไมพึงปราถนาในการบริหารงานไมวาจะเปน
องคกรของรัฐหรือเอกชนก็ตาม หลักการบริหารงานยุคสมัยใหมถือวาหนวยงานใดที่มีหรือใชระบบ
อุปถัมภมากกวาระบบคุณธรรม หนวยงานนั้นก็จะมีอันเส่ือมลงไปเร่ือยๆ เพราะมีความรู
ความสามารถที่ไมใชพวกพองของตัวแทนระดับสูง  เมื่อไมมีโอกาสเจริญกาวหนาในหนาที่การงาน
ก็จะออกไปหางานอ่ืนที่มีโอกาสที่ดีกวา  ดวยเหตุนี้ตัวแทนท่ีดีจึงหลีกเล่ียงการใชระบบอุปถมัภและ
ขณะเดียวกันก็พยายามใชระบบคุณธรรมอยางเต็มที่  ความหมายของคําวา “ระบบอุปถัมภ” 
ดังกลาวขางตนเปนความหมายที่แคบมักใชเฉพาะกับการบริหารงานบุคคลขององคกรตางๆ
เทานั้น สําหรับคําวา “ระบบอุปถัมภ” อีกความหมายหนึ่งซ่ึงพิจารณาในวงกวางเชิงสังคม-มานุษ
วิทยา หมายถึง ลักษณะความสัมพันธทางสังคมประเภทหนึ่ง ซึ่งผูที่มีความสัมพันธแตละฝายมี
บทบาทหนาที่ และความคาดหวังตอกันบางประการ  ซึ่งเปนที่รับรูหรือยอมรับกันตามธรรมเนียม
ประเพณีหรือวัฒนธรรมของสังคม  ความสัมพันธทางสังคมแบบนี้เรียกวา ความสัมพันธระหวาง 
“ผูอุปถัมภ – ผูรับบริการ” ซึ่งมีลักษณะของการพึ่งพาอาศัยกันอยูมาก  แมวาฝายอุปถัมภจะเปน
ผูใหมากกวาก็ตาม  แตก็มิไดเปนการใหเปลา  ผลตอบแทนจากผูรับบริการจะมีใหแกผูอุปถัมภ
เสมอ  แมวาอาจจะไมใชในดานวัตถุก็อาจเปนในดานจิตใจ  ความจงรักภักดีแบบชวยเหลือตอบ
แทน  ทั้งนี้รวมถึงการอุทิศตนรับใชผูอุปถัมภดวย   ลักษณะความสัมพันธตามนัยดังกลาวขางตน  
มีองคประกอบของความเปนมิตรอยูดวยแตเปนมิตรภาพที่ขาดดุลยภาพ  คือฝายหน่ึงมีอํานาจ
เหนืออีกฝายหนึ่งมากเกินไป  เปนการใชความสนิทสนมคุนเคยกันแสวงหาประโยชนจากกันหรือ
จากผูอ่ืนมากกวาจะคํานึงถึงความเปนมิตรแท  การแลกเปล่ียนที่ไมสมดุลจะเกิดข้ึนสม่ําเสมอซึ่ง
สงผลใหเกิดความรูการเปนหนี้บุญคุณ  ความรูสึกจงรักภักดีและเกิดความรูสึกแหงอารมณรวม
เกิดข้ึนดวย  เชน เมื่อผูรับบริการตองการเงินกูจํานวนหนึ่งแลวสามารถม่ันใจไดวาจะพึ่งพาผู
อุปถัมภได  สวนผูอุปถัมภก็มั่นใจวาจะสามารถสนับสนุนดานการเงินแกผูรับบริการไดตลอดเวลา  
ความผูกพันกันทางจิตใจนี้ยังไดรับการตอกยํ้าดวยคานิยม หรือพิธีกรรมในสังคมนั้นๆดวย  เชน  
คานิยมวาจะตองกตัญูเวลาตกเปนหนี้บุญคุณคน เปนตน โดยลักษณะที่ผูอุปถัมภใหเงินกูแกผู
บริการนี้จะมีสวนชวยใหคนยากจนหรือผูดอยฐานะทางเศรษฐกิจในชุมชน  สามารถดํารงชีพอยูได
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และยังกอใหเกิดความรูสึกรวมกันวาเปนพวกเดียวกัน  ดวยเหตุนี้หากมองระบบอุปถัมภในทัศนะที่
กวางแลวก็จะพบวาระบบอุปถัมภมิใชของเลวรายเสมอไป 
                       ระบบอุปถัมภนั้นก็มีสวนสนับสนุนใหเกิดการทุจริตคอรรัปช่ัน  เนื่องจากระบบ
อุปถัมภเปนระบบซึ่งมีลักษณะการพึ่งพาอาศัยและชวยเหลือกัน  ทําใหเกิดพวกพองข้ึนในองคกร
ทําใหเปนการงายตอการทุจริตและประพฤติมิชอบซึ่งยากแกการตรวจสอบ 
                   2. ทฤษฎีเกีย่วกับความตองการ27 
                   ทฤษฎลีําดับชั้นความตองการของมาสโลว (Hierachy of Needs Theory) 
                      ทฤษฎีนี้นับเปนทฤษฎีด้ังเดิม  เกี่ยวกับการจูงใจที่  อับราฮัม เอช.มาสโลว 
(Abraham H.Maslow) ไดเสนอไววาสาระสําคัญของทฤษฎีนี้ก็คือ การเนนย้ําในเร่ืองของความ
ตองการของมนุษย  มนุษยทุกคนน้ันมีความตองการอยูตลอดเวลาอยางไมมีที่ส้ินสุด  และเปน
ความตองการที่เปนกลุมเปนชุดที่มีการจัดลําดับไวเปนหล่ันชั้น  ความตองการระดับชั้นที่ตํ่าที่สุดก็
คือความตองการพื้นฐานทางกายภาพและชีวภาพ  (Basic Physiological and Biological 
Needs) และระดับสูงที่สุดก็คือความตองการที่จะประสบความสําเร็จหรือความตองการประจักษ
ตน (Self-Fulfillment หรือ Self-Actualization Needs) ความตองการตางๆจัดตามลําดับช้ันจาก
ตํ่าไปสูงไดดังนี้ 
                       ลําดับช้ันความตองการตามทฤษฎีของ  อับราฮัม เอช.มาสโลว  
                       1. ความตองการที่จะประสบความสําเร็จสูงสุดหรือความตองการประจักษตน 
(Self-Fulfillment , Self-Actualization Needs) 
                       2. ความตองการที่จะไดรับการยกยองและเปนที่ยอมรับ (Esteem , Recognition 
Needs) 
                       3. ความตองการในทางสังคมความรักใครและความเปนเจาของ (Social , 
Affective , Belonging Needs) 
                       4. ความตองการในความปลอดภัยและความมั่นคง (Safety , Security Needs) 
                       5. ความตองการพื้นฐานทางกายภาพและชีวภาพ (Basic Physiological and 
Biological Needs) 
                       แตละความตองการตามลําดับชั้นจะมีบทบาทหรืออิทธิพลก็ตอเมื่อมีสภาพ 2 
ประการ คือ 
                        1. เมื่อความตองการนั้นไดเกิดข้ึนเพียงพอถึงระดับความอยาก และ 

                                                 
27

 เร่ืองเดียวกัน, หนา 27 
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                        2. เมื่อความตองการในระดับที่ตํ่ากวาไดรับการสนองตอบแลวและคงมีอยูใน
ระดับหนึ่งซึ่งเปนที่ยอมรับไดและทําใหเกิดความพึงพอใจ  ทั้งนี้ยกเวนความตองการพื้นฐาน
เร่ิมแรก คือ ความตองการทางกายภาพและชีวภาพ  
                        ความตองการของมนุษยนี้เองที่เปนสาเหตุหนึ่งที่ทําใหเกิดการทุจริตข้ึน  เนื่องจาก
มนุษยตองการสนองความตองการของตนเอง  และการจะสนองความตองการไดนั้นจะตองอาศัย
ทรัพยสินเงินทองมาเปนสวนประกอบซึ่งเปนการนําไปสูการทุจริตและประพฤติมิชอบ 
                   3. ทฤษฎีการทุจริต28 
                   ทฤษฎีการทุจริตสรุปวา  การทุจริตจะเกิดข้ึนเมื่อเหตุปจจัยทั้งสามประการมีอยู
อยางพรอมมูลจะขาดปจจัยใดปจจัยหนึ่งไมได  ปจจัยทั้งสามประการคือ ความไมซื่อสัตย  โอกาส
ที่เอ้ืออํานวย  และส่ิงเราหรือปจจัยเรา 
                        ความไมซ่ือสัตย    (Dishonesty) ตราบใดที่มนุษยยังไมบรรลุธรรมข้ันสูงสุด  
ตองมีความโลภอยูในระดับหนึ่ง และถูกสะกดโดยจริยธรรม  คุณธรรม  และบทลงโทษทาง
กฎหมาย  ดังนั้นคํากลาวที่วา “บุคคลทุกคนเปนผูบริสุทธิ์จนกระทั่งจะสามารถพิสูจนไดวาเขา
กระทําผิด”  จะนํามาใชเปนเคร่ืองบงชี้วาเขายังบริสุทธิ์นั้น เห็นจะไดเฉพาะในแงกฎหมายเทานั้น  
แตจะนํามาอางถึงความซ่ือสัตยนั้นยังไมสูจะสมเหตุสมผลนัก  เพราะวาความไมซื่อสัตยเปน
สภาวะทางใจหรือเปนคุณสมบัติหรือทัศนะที่ยังไมไดลงมือกระทํา ดังนั้น  แมวายังไมลงมือกระทํา
เพียงแตคิดและแสดงอาการก็เขาขายปจจัยแหงความไมซื่อสัตยแลว นอกจากนี้สภาวะแวดลอมที่
บุคคลนั้นๆ ประสบอยูในระยะที่พัฒนาความคิดยอมมีสวนกระทบกระเทือนตอทัศนะสวนบุคคลให
เกิดความเคยชินกับส่ิงที่ผิด มองเห็นการกระทําผิดเปนส่ิงที่เกิดข้ึนไดตามปกติวิสัย อีกทั้งความ
จําเปนทางเศรษฐกิจมีสวนผลักดันใหบุคคลตัดสินใจกระทําความผิดเพื่อใหอยูรอดเมื่อกระทําได
อยางงายดายก็ยอมเปนโอกาสใหบุคคลนั้นไดสรางทัศนะใหมแกตัวเองวาการกระทําการทจุริตกไ็ม
นาจะเปนส่ิงรายแรงอะไร ความไมซื่อสัตยของบุคคลเปนสิ่งที่มีอยูในสังคม  อยางนอยก็เปน
จํานวนหนึ่งที่พอจะสรางความเสียหายแกองคกรไดดังที่เคยปรากฎหลักฐานทั้งในอดีตและปจจุบนั
ความไมซื่อสัตยเปนคุณสมบัติสวนบุคคลที่มีสวนสําคัญในการผลักดันใหบุคคลกระทําการทุจริต
ได  การทุจริตทุกกรณีตองไดรับการเร่ิมตนที่บุคคลหวังประโยชน  อาจจะเปนเงิน ทรัพยสิน และ
บริการ29 
                        โอกาส   (Opportunity) ผูที่พยายามจะทําการทุจ ริตยอมจะหาโอกาสท่ี
เอ้ืออํานวยตอการทุจริต โอกาสยอมจะกระตุนใหเกิดการทุจริตไดงายยิ่งข้ึนกวาที่โอกาสไมเปดชอง

                                                 
28 เร่ืองเดียวกัน, หนา 36 
29 เกียรติศักด์ิ  จิรเธียรนาถ, การทุจริตในองคกรและอาชญากรรมธุรกิจ, (กรุงเทพฯ: คูแขงบุคส, 2539), หนา 13, อางถึงใน เร่ือง

เดียวกัน, หนา 36 
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ให  จากโครงสรางขององคกรและกระบวนการ  การบริหารงานและระบบการควบคุมภายในยอมมี
ความสัมพันธกับโอกาสที่จะเกิดข้ึนแกผูที่กําลังตกลงใจกระทําการทุจริต  นโยบายของฝายจัดการ
เปนปจจัยสําคัญที่สงผลไปสูพนักงานในองคกร พนักงานผูที่กําลังจองหาโอกาสจะพยายามเฝา
สังเกตจุดออนที่เกิดจากนโยบายทางการบริหารเมื่อพนักงานเกิดความทอแทก็จะทําใหเกิดจุดออน
ข้ึนในองคกรซึ่งเปนโอกาสที่เ อ้ืออํานวยแกผูจองหาโอกาสอยูแลว นอกจากน้ีนโยบายการ
บริหารงานบุคคลที่ไมมีความสมบูรณเพียงพอ  ยอมทําใหการรับคนเขาปฏิบัติงานไดผลไมดี  เชน  
การตรวจสอบภูมิหลังกระทําอยางไมเพียงพอ  บุคคลที่มีภูมิหลังไมเปนที่นาไววางใจ  หากไดมี
โอกาสเขาไปปฏิบัติงานในหนวยงานท่ีลอแหลม  ก็จะเปนเสมือนหนึ่ง “ฝากปลาไวกับแมว” 
นอกจากนี้การบริหารบุคคลที่ไมมีประสิทธิภาพก็เปนการเปดโอกาสใหผูไมสุจริตไดอีกทาง30 
                        การควบคุมภายในซึ่งเปนกลไกที่สําคัญยิ่งอยางหนึ่ง  ตราบใดที่ระบบการควบคุม
ภายในยังดําเนินไปอยางมีประสิทธิภาพยอมเปนการลดโอกาสของผูที่จะพยายามกระทําผิดได
อยางมาก 
                     การจูงใจ  การทําความเขาใจถึงมูลเหตุจูงใจใหบุคคลตัดสินใจกระทําการทุจริต  
จะนําไปสูการหามาตราการการขจัดหรือปองกันไดเปนอยางดี มูลเหตุจูงใจนี้อาจจะเพิ่งกระทบ
มโนธรรมของบุคคลนั้น  หรือฝงอยูภายในจิตสํานึกอยูแลว เปนเวลาที่เนิ่นนานเพียงพอแตรอ
จังหวะที่เหมาะสมกอนลงมือกระทําการนั้นก็เปนไปได  มูลเหตุจูงใจที่จะกระทบบุคคลใหกระทํา
ความผิดยอมแตกตางกันไปในแตละบุคคล  ทั้งนี้เพราะบุคคลที่มีความหนักแนนในศีลธรรม  ยอม
ตองอาศัยส่ิงจูงใจที่มีอิทธิพลเปนอยางมากจึงจะสามารถส่ันคลอนความรูสึกใหละดีหันไป
ประพฤติชั่วได 
                        ประเภทการจูงใจใหบุคคลกระทําการทุจริตพอจะจําแนกไดโดยสังเขปดังนี้ 
                        1. มีความทะเยอทะยานอยางไมมีวันสิ้นสุด 
                        2. ปรารถนาจะยกระดับความเปนอยูใหดีข้ึนเพื่อใหทัดเทียมกับบุคคลในสังคมที่
ตนเกี่ยวของ 
                        3. ปญหาทางการเงิน ซึ่งอาจจะเนื่องมาจากการใชจายเกินฐานะ การเลนพนัน 
การเจ็บปวยทางครอบครัวที่ตองใชเงินมาก เปนตน 
                        4. การกระทําเพื่ออยากเดน หรือเปนการแสดงปมเข่ืองใหคนรูจัก 
                        5. ทําการแกเผ็ดซึ่งอาจไดรับความขมข่ืนจากผูบังคับบัญชา หรือจากนโยบายของ
องคกรนั้น   

                                                 
30 เร่ืองเดียวกัน, หนา 15-18 , อางถึงใน เร่ืองเดียวกัน, หนา 37 
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                        6. ทําเพื่ออุดมคติของตนเอง เชน มีความรูสึกตอองคกรวาเอาเปรียบสังคมเลย
กระทําการทุจริตตอองคโดยมีวัตถุประสงคเพื่อจุนเจือผูยากไร  เชนขโมยสินคาไปขายเพื่อเอาไป
แจกผูยากไร ในสลัมหรือเอาความลับขององคไปขายห็คูแขงเพื่อใหเกิดสภาพการแขงขันมากข้ึนใน
ที่สุดผลประโยชนจะตกแกผูบริโภค31 
                        เมื่อพิจารณาเหตุจูงใจใหบุคลกระทําผิดแลว สวนใหญเปนมูลเหตุจากบุคคล
นั้นเองหรือเปนส่ิงที่ติดตัวมา ส่ิงที่จะทําไดอยางมีประสิทธิภาพในการปองกันก็คือ จัดสรางระบบ
การบริหารงานบุคคลใหมีประสิทธิภาพ เพื่อกรองเอาบุคคลที่มีความซื่อสัตยอยูในจิตใจเขาทํางาน  
โดยปกติแลวการจูงใจจะเปนผลสําเร็จมักจะมีองคประกอบรวมกัน คือ 
                        (1) บุคคลนั้นเช่ือวา เม่ือตนลงมือกระทําการแลวจะสามารถไดรางวัลหรือส่ิงที่ตน
หวังไว หรือกลาวอีกนัยหนึ่งคือ เมื่อลงแรงไปแลวไมควรจะสูญเปลา 
                        (2)รางวัลหรือส่ิงตอบแทนนั้นมีมูลคาสูงพอที่จะจูงใจใหบุคคลนั้นตัดสินใจกระทํา
การทุจริต 
                        ปจจัยทั้งสองประการดังกลาวนี้จะเห็นวาตองประจวบเหมาะในเวลาเดียวกัน จึง
จะสามารถจุงใจใหบุคคลประพฤติในส่ิงที่ตองการได หากบุคคลมีความระลึกวาความสามารถของ
ตนไมเพียงพอที่จะกระทําการนั้น หรือเกิดความไมมั่นใจข้ึนมาก็จะทําใหเลิกลมการกระทําได  หรือ
แมวาจะมั่นใจวาสามารถกระทําการไดสําเร็จ แตมุลคาจูงใจมสูงพอใหเส่ียงทําในส่ิงนั้นก็ไรผลไม
สามารถทําใหบุคคลนั้นกระทําการตามที่คิดไวแตตน 
                         สรุป ทฤษฎีการทุจริตนี้ ถือเปนแนวทางแกผู รับผิดชอบที่จะไดเพิ่มความ
ระมัดระวังหรือวางมาตรการเพิ่มข้ึน มิใชเพื่อใชเปนขอยุติที่บงชี้ถึงการทุจริต แตเปนเพียงความ
นาจะเปนไปไดเทานั้น สวนมาตรฐานที่จะชี้วาคาความนาจะเปนจะตองเปนเทาใดนั้นข้ึนอยูกับ
ทัศนะความเส่ียงของแตละบุคคลที่จะเปรียบเทียบคาความเส่ียงกับมูลคานั้นวาควรจะเปนเทาใด 
องคประกอบของความทุจริตทั้งสามประการนั้น มีความสัมพันธและเกื้อกูลซึ่งกันและกันจาก
แนวความคิดนี้จึงกําหนดใหแตละปจจัยมีคาทัดเทียมกัน 
 

2.4   สาเหตุของการทุจริต    
 

                        Reckless นักอาชญาวิทยาชาวอเมริกันไดอธิบายวา สาเหตุของการทุจริตเกิด
จากระบบการควบคุมภายใน ไดแก ความสามารถในการควบคุมตนเองและระบบการควบคุม
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 เร่ืองเดียวกัน, น. 16 -18, อางถึงใน เร่ืองเดียวกัน, หนา 38 
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ภายนอก ไดแก กฎเกณฑ  ระเบียบ  จารีตประเพณี  ความออนแอ  ซึ่งการทุจริตตอตําแหนงหนาที่
หรือการคอรรัปช่ัน  มีปจจัยภายในและภายนอกดังนี้32 
   

                    2.4.1 สาเหตุที่เกิดขึ้นจากภายในของผูกระทํา  
                        สุธี  อากาศฤกษ อธิบายถึงสาเหตุที่ เกิดการคอรรัปช่ันวาทางดานตัวผูกระทาํผิด
เองจะตองไตรตรองหรือใครครวญถึงองคประกอบตางๆ 4 ประการ คือ โอกาส ส่ิงจูงใจ การเส่ียง
ภัย และความซื่อสัตย ดังนี้ 
                        (1) โอกาส มนุษยทุกคนจะตองมีความกลัวและความระแวงนานาประการการ
กระทําใดก็ตามปกติจะไมกระทําจนกวาจะม่ันใจ ในกรณีคอรรัปช่ันก็เชนเดียวกัน  ตามปกติจะไม
กระทําจนกวาจะมีชองโอกาสที่ตนเชื่อวาเมื่อกระทําไปแลวจะไมถูกจับได  โดยเฉพาะอยางยิ่งถา
หากผูกระทําอยูในตําแหนงที่มีหนาที่ความรับผิดชอบซึ่งเปดโอกาสใหคอรรัปช่ันไดกวางขวาง  
ประกอบกับความงายที่จะกระทําการคอรรัปช่ัน เหลานี้ก็จะมีโอกาสมากข้ึน 
                        (2) สิ่งจูงใจ  เมื่อมีโอกาสแลวก็ตองพิจารณาตอไปวามีส่ิงจูงใจหรือไมอยางไร  
โดยเฉพาะอยางยิ่งขนาดของผลประโยชนที่จะไดรับ  หรือขนาดของผลประโยชนที่จะสูญเสียไป
เมื่อกระทําการคอรรัปช่ัน 
                        (3) การเสี่ยงภัย  การกระทําคอรรัปช่ันตองพิจารณาดูดวยวา  หากกระทําไปแลว
ผลที่ไดรับจะคุมคาหรือไมหากกรณีถูกตรวจพบหรือถูกจับได 
                        (4) ความซ่ือสัตย  ถือเปนองคประกอบที่สําคัญ หากขาราชการ พนักงาน 
เจาหนาที่ และผูทํางานในหนาที่มีความซ่ือสัตยแลว  ถึงแมมีโอกาสก็ยอมจะไมพึงปรารถนาที่จะ
กระทําการคอรรัปชั่น และนับวาความซื่อสัตยเปนตัวสกัดกั้นความตองการมิใหปรารถนา
ผลประโยชนอืนๆที่มิชอบตามมา 
 

                    2.4.2 สาเหตุที่เกิดขึ้นจากภายนอกหรือสิ่งแวดลอม 
                        สาเหตุภายนอกมีความสัมพันธอยางใกลชิดกับมูลเหตุภายในทั้งเร่ืองโอกาส  
ส่ิงจูงใจ  และความซื่อสัตย  โดยอาจจะสรุปได 6 ประการ ดังนี้33 
 
 

                                                 
32

 คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ, “คูมือสัมมนาหลักสูตรการมีสวนรวมของประชาชนในการปองกันการ

ทุจริต,” ตุลาคม  2544, หนา 100  อางถึงใน กัญญาณัฐ บางพาน, “อนุสัญญาสหประชาชาติเพื่อตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003: 
ศึกษากรณีความรับผิดทางอาญาเกี่ยวกับการทุจริตในภาคเอกชน,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร คณะ
นิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2549, หนา 26 
33

 เร่ืองเดียวกัน, หนา 102, อางถึงใน เร่ืองเดียวกัน, หนา 27-29 



23 
 

                        (1) มูลเหตุทางดานเศรษฐกิจและการครองชีพ 
                        การคอรรัปชั่นนั้นสืบเนื่องมาจากรายไดไมไดสัดสวนกับการครองชีพ  สภาพ
สังคมไทยทุกสมัยมีปญหาดานความแตกตางในฐานะของบุคคล  คนรวยและคนจนมีความ
แตกตางกันอยางเห็นไดชัด  ชนชั้นกลางที่มีฐานะไลเล่ียกันมีนอยมาก  ซึ่งทําใหเกิดการด้ินรนตอสู
ของแตละฝาย  โดยเฉพาะฝายยากจนที่พยายามผลักดันใหตนเองกาวขามฐานะข้ึนมาใหทัดเทียม
กับผูอ่ืน  รายรับของผูที่อยูในตําแหนงหนาที่ในระดับลางนั้นตํ่ามาก  ขณะที่คาครองชีพสูงข้ึน
เร่ือยๆ ประกอบกับอัตราการเพิ่มของประชากรเปนไปอยางรวดเร็ว  แตทรัพยากรก็มีอยูอยางจํากัด  
ทําใหตองเกิดการแกงแยงแขงขัน  ดังนั้นการด้ินรนตอสูจึงไมมีขอบเขตวาสุจริตหรือทุจริต   
                        (2) มูลเหตุทางดานการเมือง34 
                        สภาวิจัยแหงชาติไดทําการวิจัยและเห็นวาปญหาการเมืองเปนสาเหตุของการ
คอรรัปช่ันดังนี้ 
                        1. การเปล่ียนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2547 ทําใหเกิดนักการเมือง  ซึ่งหลายคน
ใชอํานาจในตําแหนงหนาที่โดยมิชอบในการแสวงหาประโยชน  กอใหเกิดการทุจริตอยาง
กวางขวาง 
                        2. ระบบพรรคการเมืองทําใหเกิดการรวมกลุมกันแสวงหาประโยชนจนเปนการ
คอรรัปช่ันแบบกลุม  
                        3. มีการใชเงินจํานวนมากประมูลตัวนักการเมืองของพรรคอื่นที่ทําตัวดี หรือเปน
นักพูดมาอยูกัยฝายของตนเอง 
                       เกริกไกร  จิระแพทย35 กลาวถึงการเมืองที่มีอิทธิพลตอการคอรรัปช่ันวา 
                        1. ประเทศที่มีการเปลี่ยนแปลงรัฐบาลโดยไมไดเปนไปตามกฎเกณฑการไดมาซ่ึง
อํานาจ  เรียกวาการเมืองไมมีเสถียรภาพ  ทําใหนักการเมืองเกิดทัศนะคติตองคอรรัปช่ันเพื่อถอน
ทุนคืนจากคาใชจายในการเลือกต้ัง 
                        2. การไมมีเงินชวยเหลือสนับสนุนการเลือกต้ัง  ทําใหนักการเมืองที่ซื่อสัตยสุจริต
ตองเลือกที่จะกลายเปนคนยากจนหรือทิ้งเวทีการเมืองไป  แตนักการเมืองที่สุจริตก็เขาหาการ
คอรรัปช่ันและเน่ืองจากตองใชเงินในการหาเสียงจํานวนมาก  ผูสมัครรับเลือกต้ังจึงตองหาความ

                                                 
34

 ทวีเกียรติ มีนะกนิษฐ, สีหนาท ประยูรรัตน และคณะ, “การศึกษากฎหมายและความตองการเบ้ืองตนของหนวยงานในประเทศ

ไทยในกรณีจะตองปฏิบัติตามพันธกรณีตามอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003,” รายงานการศึกษา
วิจัยของกระทรวงยุติธรรม, 2548, หนา 41 
35 คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ, “คูมือสัมมนาหลักสูตรการมีสวนรวมของประชาชนในการปองกันการ

ทุจริต,” ตุลาคม  2544, หนา 103  อางถึงใน ณัฐวี ดีมา, “การปองกันและปราบปรามการทุจริตในภาคเอกชนโดยองคกรอิสระของ
รัฐ ศึกษาเฉพาะกรณีคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชา
นิติศาสตร คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2545, หนา10 
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ชวยเหลือจากภายนอก  ซึ่งการที่กลุมตางๆ ที่มีเงินมากหาไดยาก จึงเปดโอกาสใหนักธุรกจิทีรํ่่ารวย
เขามาทําหนาที่แทนกลุมตางๆ นักธุรกิจชั้นสูงสรางความสัมพันธกับผูบริหารประเทศและ ส.ส. 
โดยอาศัยเงินเปนสินน้ําใจมากที่สุด 
                        (3) มูลเหตุจากสภาพแวดลอมทางสังคม  
                        สังคมไทยแตเดิมนั้นมีคุณลักษณะที่แสดงความเปนปฏิปกษตอการทุจริต
คอรรัปชั่นเปนอยางมาก แตในปจจุบันความนิยมในวัตถุมีอิทธิพลสูงมากในสังคม  ในทางตรงกัน
ขามความมีคุณธรรมคอยลดนอยถอยลงเปนลําดับ มีการเอาแบบอยางกันในทางสังคมที่กินอยู
ฟุมเฟอย  แตลักษณะการเพิ่มในทางวัตถุไมสัมพันธกับรายไดของคนไทย  จึงเปนเหตุใหเกิดการ
ด้ินรนเพื่อความอยูรอดอยางมีเกียรติ  โดยเฉพาะผูที่อยูในวงการธุรกิจมักมีปจจัยที่เกี่ยวของกับ
เร่ืองเงินมาเกี่ยวของอยูเสมอ  ซึ่งหากผูใดมีเงินมากกวาก็ยอมเปนที่เขาใจและยอมรับวาเปนผู
ประสบความสําเร็จในหนาที่การงาน  ดังนั้นผูที่มีเงินนอยจึงตองทําทุกวิถีทางที่จะหาเงินมาเพียง
เพื่อจะไดรับการยอมรับเชนกันวาตนก็เปนผูหนึ่ง  ที่มีความสามารถและประสบความสําเร็จ
ทางดานการงาน  แมวิถีทางที่ทําใหไดเงินมานั้นจะเปนวิถีทางที่ไมสุจริตก็ตาม     
                        (4) มูลเหตุจากการบริหารงานที่ขาดประสิทธิภาพ 
                        สุธี  อากาศฤกษ  กลาววาการบริหารงานที่ขาดประสิทธิภาพ  หมายถึง  การ
ปกครองบังคับบัญชาที่หละหลวม  ผูใตปกครองและผูบังคับบัญชาไมสุจริต  จึงทําใหการไม
กวดขันควบคุมทางระเบียบวินัยเกือบจะเปนประเพณีนิยมของบานเมอืงไป  ซึ่งการคอรรัปช่ันเชนนี้
หมายถึงการไมควบคุมดูแล ความบกพรองในการบริหารเปดโอกาสใหแกการคอรรัปช่ัน  และ
บางคร้ังการบริหารงานอยางเปนทางการมากเกินไปก็ทําใหการคอรรัปช่ันมีมากข้ึน 
                        (5) มูลเหตุจากกฎหมายหรือระเบียบมีชองวางหรือมีขอบกพรอง 
                        ปญหาสําคัญของกฎหมายก็คือ หลักการทางวิธีพิจารณาความที่วาบุคคลยัง
บริสุทธิ์อยูจนกวาจะพิสูจนไดวามีความผิดจริง แตการคอรรัปชั่นมิไดเปนอาชญากรรมที่เห็นอยาง
โจงแจงการหาพยานหลักฐานเปนไปไดยาก ยิ่งไปกวานั้น  การคอรรัปชั่นยังกอใหเกิดประโยชนแก
คูกรณีทั้งสงอฝาย  จึงไมคอยมีฝายใดยอมเปดเผยออกมา  และหากฝายใดตองการที่จะเปดเผย
ออกมาแลว กฎหมายเร่ืองการหมิ่นประมาทก็ยับยั้งเอาไว   อีกทั้งกฎหมายของประเทศเอาผิดกับ
บุคคลผูใหสินบนเทาๆกับผูรับสินบน  จึงไมคอยมีผูใหสินบนรายใดกลาดําเนินคดีกับผูรับสินบน 
                   (6) มูลเหตุจากการมีตําแหนงหนาท่ีที่เอ้ืออํานวยตอการกระทําผิด 
                        ถาปราศจากอํานาจตามตําแหนงหนาที่แลว  การคอรรัปช่ันก็จะเกิดข้ึนไดยาก  
แมจะมีสภาพแวดลอมประการอ่ืนประกอบอยูดวยก็ตาม  สวนหนวยงานใดจะมีการคอรรัปช่ัน
หรือไมข้ึนอยูกับความเขมแข็งของผูนํา และความยึดมั่นในหลักจริยธรรม  หลายกรณีเกิดข้ึนเพราะ
ผูนําออนแอ  ยิ่งไปกวานั้นก็คือเจาหนาที่ระดับสูงเหลานั้นก็คอรรัปช่ันเสียเอง  เจาพนักงานผูมี
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ตําแหนงมีอํานาจหนาที่ในการอนุมัติ  อนุญาต  ใหสัมปทานหรือคําอนุมัติ อนุญาต ประกอบการ
ตางๆตําแหนงหนาที่ในลักษณะนี้จึงเอ้ืออํานวยตอการกระทําผิด  แตก็ไมไดหมายความวาการมี
ตําแหนงหนาที่ที่เอ้ืออํานวยตอการกระทําผิดจําเปนตองเปนผูอยูในตําแหนงสูงเสมอไป 
                       สรุป  การทุจริตคอรรรัปช่ันนั้นอาจเกิดไดจากทั้งสาเหตุภายในและสาเหตุภายนอก
ของผูกระทําผิดประกอบกัน ดังนั้น เพียงสาเหตุใดสาเหตุหนึ่งไมอาจทําใหการทุจริตคอรรัปชั่นเกิด
เกิดผลสําเร็จได จึงอาจกลาวไดวาปญหาการทุจริตคอรรัปชั่นนั้นเกิดจากปจจัยหลายๆอยาง
ประกอบกัน  
 

2.5   แนวคิดและความสําคัญของการสงเสริมใหภาคประชาสังคมมีสวนรวมใน
การตอตานการทุจริต 
 

                              การแกปญหาการทุจริตคอรรัปช่ันนั้น จําเปนอยางยิ่งที่ภาครัฐจะตองใหการ
สงเสริมภาคประชาสังคมในการมีสวนรวมเพื่อปองกันและปราบปรามการทุจริตคอรรัปช่ันเพราะ
ความเสียหายจากการทุจริตคอรรัปชั่นที่เกิดข้ึนทั้งในภาครัฐและภาคเอกชนน้ันตางก็มีผลกระทบ
ตอประเทศโดยสวนรวม ซึ่งภาคประชาสังคม หรือภาคประชาชนนั้นถือไดวาเปนผูที่ไดรับผลเสีย
หายและผลกระทบโดยตรง  ทั้งนี้แนวคิดและความสําคัญของการสงเสริมใหภาคประชาสังคมมี
สวนรวมในการตอตานการทุจริตสามารถพิจารณาจากหลักการในการปกครองประเทศไดดังนี้ 
 

                 2.5.1 สิทธใินการมีสวนรวมในฐานะเปน “ หลักสทิธิมนุษยชน ”   
                       คําวาสิทธิมนุษยชน หมายถึง “สิทธิของมนุษย” การจะทราบวาสิทธิของมนุษย
ไดแกสิทธิอยางใดนั้น จําเปนตองทราบแนวคิดเกี่ยวกับเร่ือง “สิทธิตามธรรมชาติ” เพราะแนวคิดดัง
กลาวคือกําเนิดที่มาอันสําคัญของสิทธิมนุษยชน สาระสําคัญตามแนวคิดดังกลาวนี้มีอยูวา 
“มนุษยทั้งหลายเกิดมาเทาเทียมกัน มนุษยมีสิทธิบางประการที่ติดตัวมนุษยมาแตกาํเนดิจนกระทัง่
ถึงแกความตาย สิทธิดังกลาวไดแกสิทธิในชีวิต รางกาย เสรีภาพ และความเสมอภาค ซึ่งเปนสิทธิ
ที่ไมอาจโอนใหแกกันไดและลวงละเมิดมิได หากมีการลวงละเมิดก็อาจจะกอใหเกิดอันตรายหรือ
กระทบกระเทือนเส่ือมเสียตอสภาพของความเปนมนุษยได36 แนวคิดในเร่ืองสิทธิตามธรรมชาตินี้มี
ความมุงหมายเพื่อจํากัดอํานาจของรัฐหรือผูมีอํานาจปกครอง ดวยเหตุนี้นักคิดทางการเมืองจึง
หาทางที่จะจํากัดอํานาจดังกลาวดวยการอางอิงสิทธิตามธรรมชาติวาเปนสิทธิที่มนุษยมีติดตัวมา
แตกําเนิดและรัฐจะลวงละเมิดมิได ซึ่งตอมาเมื่อแนวคิดในเร่ืองสิทธิตามธรรมชาติจึงไดมีการ
พัฒนาเร่ือยมาจนกระทั่งเกิดการขยายความจนกลายเปนแนวคิดในการจํากัดอํานาจของรัฐ หรือ
เกิดการโตแยงการใชอํานาจรัฐในบางกรณี เมื่อมีการจัดต้ังองคการสหประชาชาติข้ึน โดยมี

                                                 
36 วีระ โลจายะ, “สิทธิมนุษยชน,” เอกสารประกอบการศึกษา มหาวิทยาลัยรามคําแหง, พิมพคร้ังที่ 2, 2524, หนา 1 
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วัตถุประสงคเพื่อใหมนุษยทุกคนทั่วโลกไดรับความคุมครองในการที่จะดํารงตนเปนมนุษยดวย
ความเทาเทียมกันโดยการใหความคุมครองแกสิทธิของมนุษยชน จึงไดจัดทําเอกสารสําคัญที่
ยอมรับสิทธิมนุษยชนไวอยางชัดเจน เรียกวา กฎบัตรสหประชาชาติ (United Nations Charter) 
และตอมาไดมีการตั้งคณะกรรมาธิการขึ้นมาคณะหน่ึงเรียกวา คณะกรรมาธิการสิทธิมนุษยชน 
(The United Nations Commission on Human Rights) ซึ่งคณะกรรมาธิการดังกลาวไดจัดทํา
รางเอกสารปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิมนุษยชน ค.ศ. 1948 (Universal Declaration of Human 
Rights of 1948) ข้ึน และที่ประชุมสมัชชาแหงสหประชาชาติไดลงมติยอมรับเปนเอกฉันท เมื่อ
วันที่ 10 ธันวาคม ค.ศ. 1948 โดยประเทศไทยไดเปนภาคีสมาชิกองคการสหประชาชาติเมื่อป ค.ศ. 
1946 และไดรวมลงนามยอมรับปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิมนุษยชนดังกลาวดวย37 ปฏิญญา
สากลวาดวยสิทธิมนุษยชนถือเปนเอกสารระหวางประเทศที่วางมาตรฐานแหงความสําเร็จของ
มวลมนุษยรวมกัน โดยไดใหการรับรองสิทธิมนุษยชนไวทั้งหมด 30 ขอ ซึ่งการมีสวนรวมของ
ประชาชนในการตอตานการทุจริตคอรรัปช่ันนั้น ก็ถือเปนสิทธิอยางหนึ่งที่ถูกกําหนดไวในปฏิญญา
สากลดวย ตัวอยางเชน 
                        “ ขอ 19 บุคคลมีสิทธิในเสรีภาพแหงความเห็นและการแสดงออก สิทธินี้รวมถึง
เสรีภาพที่จะยึดมั่นในความเห็นโดยปราศจากการแทรกสอดและที่จะแสวงหารับ ตลอดจนแจงขาว 
รวมทั้งความคิดเห็นโดยผานส่ือใดๆ และโดยมิตองคํานึงถึงเขตแดน ”38  
                        บทบัญญัติดังกลาวนี้แมไมไดบัญญัติในเร่ืองการมีสวนรวมของประชาชนในการ
ตอตานการทุจริตไวโดยตรงก็ตาม แตก็แฝงไปดวยความหมายของการใหประชาชนมีเสรีภาพใน
การแสดงความคิดเห็นและการแสดงออกโดยปราศจากการแทรกแซงซ่ึงหมายความรวมถึงการ
แสดงความคิดเห็นในการปกครองประเทศดวย 
                         

                        2.5.2 สิทธใินการมีสวนรวมในฐานะเปน “ หลักการพ้ืนฐานของระบอบ
ประชาธิปไตย ”                    
                   สิทธิในการมีสวนรวมของภาคประชาชนในการตอตานการทุจริตยังเปนสิทธิข้ัน
พื้นฐานของประชาชนในสังคมประชาธิปไตย ซึ่งมีหลักการพื้นฐานวา ประชาชนตองมีสวนรวมใน
การปกครองประเทศ (Public Participation) ใหมากที่สุดเทาที่จะเปนไปได ทั้งนี้ ตองไมเปน
อุปสรรคตอการปกครองประเทศโดยเหตุที่การปกครองประเทศยอมมีผลกระทบตอประชาชน
โดยตรงการใชอํานาจรัฐและกระบวนการบริหารราชการทุกข้ันตอนจึงตองโปรงใส(Transparency) 

                                                 
37 อรรถพล ใหญสวาง, วัชรา ไชยสาร,  สิทธิในการรับรูขอมูลขาวสารของราชการ, พิมพคร้ังที่ 1(กรุงเทพฯ: นิติธรรม, 2541), 

 หนา 4  
38 http://th.wikipedia.org/wiki/ปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิมนุษยชน (ขอมูล ณ วันที่ 14 กรกฎาคม พ.ศ. 2552) 

http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%9B%E0%B8%8F%E0%B8%B4%E0%B8%8D%E0%B8%8D%E0%B8%B2%E0%B8%AA%E0%B8%B2%E0%B8%81%E0%B8%A5%E0%B8%A7%E0%B9%88%E0%B8%B2%E0%B8%94%E0%B9%89%E0%B8%A7%E0%B8%A2%E0%B8%AA%E0%B8%B4%E0%B8%97%E0%B8%98%E0%B8%B4%E0%B8%A1%E0%B8%99%E0%B8%B8%E0%B8%A9%E0%B8%A2%E0%B8%8A%E0%B8%99
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เพื่อประชาชนจะไดใชสิทธิในการตรวจสอบและควบคุมการทํางานของรัฐ ตลอดจนคุมครองสิทธิ
ของตนเองได ประชาชนจะตองตรวจสอบไดวารัฐใชอํานาจในการปกครองประเทศอยางไร 
ประชาชนไดหรือเสียสิทธิประโยชนคุมคากับผลท่ีไดรับจากการดําเนินการตามนโยบายของรัฐ
หรือไม นอกจากนี้สิทธิดังกลาวยังเปนภาพสะทอนของหลักการที่วา การปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยนั้น อํานาจอธิปไตยเปนของปวงชนซ่ึงอาจแสดงออกไดในหลายๆจุดของการ
ปกครองแลวแตการปรับประยุกตหลักการในแตละประเทศ ดังนั้น สิทธิในการมีสวนรวมของ
ประชาชนในการปองกันและปราบปรามการทุจริตจึงเปนทั้งสิทธิและกลไกที่สําคัญอยางยิ่งตอการ
พัฒนาสังคมประชาธิปไตย โดยเปนกลไกในการควบคุม ตรวจสอบ และถวงดุลการใชอํานาจของ
รัฐ ทําใหประชาชนสามารถตรวจสอบการใชอํานาจโดยมิชอบของรัฐที่อาจมีผลกระทบตอสิทธิ
เสรีภาพ หรือสิทธิประโยชนของตนไดดวยตนเอง จึงอาจกลาวไดวาสิทธิในการใหประชาชนเขามา
มีสวนรวมในการปองกันและปราบปรามการทุจริตคอรรัปชั่นนั้นเปนเคร่ืองชี้วัดระดับการพัฒนา
การเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตยของประเทศนั้นๆอีกดวย 
 

                   2.5.3 สทิธิในการมีสวนรวมในฐานะเปน “ สทิธขิัน้พื้นฐานตามบทบัญญัติ
แหงรัฐธรรมนูญ ”       
                   รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ไดบัญญัติถึงสิทธิข้ันพื้นฐานของ
ประชาชนชาวไทยในการมีสวนรวมของประชาชนในการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ ไมวาจะเปนใน
เร่ืองของสิทธิในการรับรูขอมูลขาวสารของรัฐและสิทธิในการรองเรียน สิทธิในการไดรับความ
คุมครองในกรณีเปนผูใหขอมูลแกภาครัฐ 39  สิทธิในการแสดงความคิดเห็นของบุคคลหรือ
ส่ือมวลชน สิทธิในการรวมลงช่ือถอดถอนผูดํารงตําแหนงทางการเมือง นอกจากบทบัญญัติในเร่ือง
การใหประชาชนมีสวนรวมในการปองกันและปราบปรามการทุจริตโดยตรงแลว ยังมีบทบัญญัติซึ่ง
ไดบัญญัติถึงแนวนโยบายดานการมีสวนรวมของประชาชนในดานการเมืองการปกครองไวอีกดวย 
เชน การสงเสริมใหประชาชนมีสวนรวมในการกําหนดนโยบายและวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจ 
สงเสริมและสนับสนุนการมีสวนรวมของประชาชนในการตัดสินใจทางการเมือง รวมทั้งการจัดทํา
บริการสาธารณะ  สงเสริมและสนับสนุนการมีสวนรวมของประชาชนในการตรวจสอบการใช
อํานาจรัฐทุกระดับ สงเสริมใหประชาชนมีความเขมแข็งในทางการเมือง และจัดใหมีกฎหมาย
จัดต้ังกองทุนพัฒนาการเมืองภาคพลเมืองเพื่อชวยเหลือการดําเนินกิจกรรมสาธารณะของชุมชน 
รวมทั้งสนับสนุนการดําเนินการของกลุมประชาชนที่รวมตัวกันในลักษณะเครือขายทุกรูปแบบให
สามารถแสดงความคิดเห็นและเสนอความตองการของชุมชนในพื้นที่ เปนตน40  

                                                 
39

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 62 
40

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 87 
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รัฐธรรมนูญของหลายๆประเทศก็ไดบัญญัติถึงสิทธิข้ันพื้นฐานของประชาชนใน
เร่ืองดังกลาวไวเชนกัน ซึ่งหากประเทศใดสามารถสงเสริมใหประชาชนรูจักการพิทักษรักษาสิทธิ
เสรีภาพดังกลาว โดยการใหความรู ปลูกฝงจิตสํานึกแกประชาชน และสามารถทําใหเกิดผลในทาง
ปฏิบัติไดจริง ปญหาการทุจริตคอรรัปช้ันก็จะลดลงได 
 

                    2.5.4 สิทธใินการมีสวนรวมในฐานะเปน “ หลักธรรมาภิบาล ” 
      หลักธรรมาภิบาลมีความหมายทั่วไปคือ ระบบโครงสรางและกระบวนการตางๆที่

วางกฎเกณฑความสัมพันธระหวางเศรษฐกิจ การเมืองและสังคมของประเทศเพื่อภาครัฐ 
ภาคเอกชน และประชาชนที่จะพัฒนาและอยูรวมกันอยางสงบสุข41 

       หลักการเร่ืองธรรมาภิบาลนั้นในประเทศไทยไดปรากฎอยูในการบริหารราชการ
แผนดินเพื่อใหประชาชนไดรับบริการสาธารณะอยางมีประสิทธิภาพ  โดยเรียกวาหลักการบริหาร
กิจการบานเมืองที่ดี (good governance) หมายถึง การบริหารกิจการบานเมืองและสังคมที่ดีเปน 
แนวทางสําคัญในการจัดระเบียบใหสังคมทั้งภาครัฐ ภาคธุรกิจเอกชนและภาคประชาชน  
นอกจากนี้องคประกอบสําคัญซึ่งเปนเปาหมายอันพึงประสงคของธรรมาภิบาล  ไดแกการมรีะบอบ
การปกครองท่ีเปนประชาธิปไตย การที่ประชาชนสามารถมีสวนรวมในกระบวนการตัดสินใจ  การ
ใหบริการสาธารณะอยางมีประสิทธิภาพ  ตลอดจนการเคารพสิทธิมนุษยชน และการมีรัฐบาลที่
ทํางานดวยความสุจริตโปรงใส42 ดังนั้นการปราบปรามการทุจริตและประพฤติชอบจึงถือเปน
ตัวชี้วัดสําคัญที่แสดงความตั้งใจจริงในการสรางธรรมาภิบาลใหเกิดข้ึน ซึ่งองคประกอบหลักของ
หลักธรรมาภิบาลซึ่งเปนพื้นฐานในการสรางหลักธรรมาภิบาลนั้นมีดังนี้ 

- ภาระรับผิดชอบ หมายความถึงการกําหนดใหบุคคลที่มาจากการเลือกต้ังหรือ
แตงต้ังใหเขามาทําหนาที่ในภาครัฐตองมีหนาที่รับผิดชอบตอสาธารณะ 

- ความโปรงใส หมายความถึงการเปดโอกาสใหสาธารณะชนมีโอกาสรับรูถึง
นโยบายดานตางๆของรัฐบาลซึ่งจะเกิดไดตอเมื่อประชาชนสามารถตรวจสอบการทํางานของรัฐได 

- การปราบปราบการทุจริตและประพฤติมิชอบ  หมายความถึงการใชอํานาจหนาที่
หรือการอาศัยความไววางใจที่สาธารณชนมีใหไปในทางที่มิชอบเพื่อหาประโยชนสวนตน 

                                                 
41 บวรศักด์ิ อุวรรณโณ, เอกสารวิจัยสวนบุคคลชมเชย 2541-2542 การสรางธรรมาภิบาลในสังคมไทย, สถาบันพระปกเกลา, อาง

ถึงใน ศศินา เงยวิจิตร,  “การคุมครองผูใหขอมูลแกรัฐ,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2550), หนา 16   
42 บวรศักด์ิ อุวรรณโณ, การบริหารการปกครองที่โปรงใสดวยจริยธรรม ธรรมาภิบาล, พิมพคร้ังที่ 1 (กรุงเทพฯ: น้ําฝน, 2545),  

หนา 37 
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- วิธีการจัดการปกครองแบบมีสวนรวม หมายความถึงการเปดโอกาสใหผูที่มีสวน
ไดเสียเขามามีบทบาทและอิทธิพลในการตัดสินใจดําเนินนโยบาย โดยการเนนที่ภาคประชาสังคม
ภายใตรูปแบบการปกครองที่มีการกระจายอํานาจและยืดหยุน 

- การสรางกรอบทางกฎหมายและกระบวนการยุติธรรมที่เขมแข็ง หมายความถึง
ระบบกฎหมายและกระบวนการยุติธรรมที่ดีจะชวยสงเสริมการปกครองตามหลักนิติธรรม หลัก
สิทธิมนุษยชนและการพัฒนาเศรษฐกิจ  

  หากรัฐใดสามารถนําหลักธรรมาภิบาลมาปรับใชในการปกครองประเทศของตนได
อยางเหมาะสม การเกิดปญหาการทุจริตคอรรัปช่ันอาจจะลดจํานวนลงไดไมมากก็นอย 
 

2.6   วิวัฒนาการของกฎหมายที่เกี่ยวกับการตอตานการทุจริตในการสงเสริม
และคุมครองภาคประชาสังคมในประเทศไทย 
 

                     วิวัฒนาการของกฎหมายท่ีเกี่ยวกับการตอตานการทุจริตในการสงเสริมและ
คุมครองภาคประชาสังคมนั้น ผูศึกษาขอกลาวถึงเฉพาะภาพรวมของพัฒนาการของกฎหมายใน
การสงเสริมและคุมครองใหภาคประชาชนเขามามีสวนรวมในการปองกันและปราบปรามการ
ทุจริตเทานั้น โดยรายละเอียดของกฎหมายที่เกี่ยวของจะกลาวโดยละเอียดตอไปตามขอบเขต
การศึกษาในวิทยานิพนธเลมนี้ ซึ่งเมื่อศึกษาในทางกฎหมายอาญานั้น ไดเร่ิมมีการบัญญัติ
กฎหมายอาญาในประเทศไทยข้ึนในสมัยกรุงสุโขทัยโดยกฎหมายที่จัดอยูในประเภทของกฎหมาย
อาญามีอยู 7 ลักษณะคือ ลักษณะอาญาหลวง ลักษณะอาญาราษฎร ลักษณะโจร ลักษณะลักพา 
ลักษณะวิวาท ลักษณะขบถศึก และกรมศักด์ิ (บทปรับ)43 ซึ่งกฎหมายท่ีบัญญัติเกี่ยวกับเร่ืองการ
ทุจริต คือ ลักษณะอาญาหลวง ประกาศใชเมื่อ พ.ศ. 1895 และเลิกใชเมื่อ พ.ศ. 2451 โดย
กฎหมายลักษณะอาญา ร.ศ. 127 รวมระยะเวลาในการใชกฎหมายฉบับนี้เปนเวลา 556 ป 
บทบัญญัติลักษณะอาญาหลวงนี้ สวนมากเปนบทลงโทษขาราชการที่ทุจริตตอหนาที่ หรือกระทํา
ผิดวินัยขาราชการ โดยกฎหมายฉบับนี้ไดกําหนดบทลงโทษไวทั้งส้ิน  10 สถานดัวยกันและลวนแต
เปนโทษที่รุนแรงทั้งส้ิน การความผิดฐานกระทําการทุจริตตอหนาที่ตามกฎหมายฉบับนี้ ไดแก การ
กระทําผิดตอพระราชทรัพย คือการลักทรัพย ยักยอก และทําลายของหลวง การกระทําผิดตอความ
ยุติธรรม คือการขัดขวางการพิจารณาของศาล การกระทําผิดตอราษฎร คือการขมเหง กรรโชก
ราษฎร และสุดทายคือการกระทําผิดโดยการทุจริตตอหนาที่ คือการรับสินบน  ตอมาเมื่อมีการ
บัญญัติกฎหมายลักษณะอาญา ร.ศ. 127 ข้ึนใชบังคับแทนกฎหมายเดิมก็ไดมีการบัญญัติถึงการ
กระทําการทุจริตตอตําแหนงหนาที่ไวในภาค 2 วาดวยลักษณะความผิด สวนที่ 2 วาดวยความผิด
                                                 
43 “วิวัฒนาการของกฎหมายไทยในรอบ 200 ป ภาค 3 : ภาคกฎหมายสาระบัญญัติ,” รายงานผลการวิจัยเงินทุนอุดหนุนเพื่อ

เพิ่มพูนและพัฒนาประสิทธิภาพทางวิชาการเนื่องในโอกาสฉลองกรุงเทพฯ 200 ป, 2525. หนา 266 
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อันเกี่ยวของดวยการปกครองบานเมือง ซึ่งประกอบดวยความผิดตอเจาพนักงานและความผิดฐาน
ใชอํานาจและตําแหนงหนาที่ในทางทุจริต หลังจากประเทศไทยใชกฎหมายลักษณะอาญามาเปน
เวลา 48 ป ก็ไดมีการประกาศใชประมวลกฎหมายอาญาข้ึนในป พ.ศ. 2499 และใชบังคับเร่ือยมา
จนถึงปจจุบัน จะสังเกตุไดวาการพัฒนากฎหมายในทางกฎหมายอาญาในสมัยกอนประกาศใช
ประมวลกฎหมายอาญายังไมมีบทบัญญัติของกฎหมายในสวนใดที่สงเสริมและคุมครองใหภาค
ประชาชนเขามามีสวนรวมในการตรวจสอบการทุจริตได 
                       การเติบโตของการทุจริตคอรรัปช่ันโดยมองในแงของเศรษฐกิจนั้น การทุจริตเติบโต
ไปพรอมๆกับการขยายตัวของระบบทุนนิยม คือเมื่อประเทศไทยไดมีการเปลี่ยนแปลงการปกครอง
จากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยเปนระบอบประชาธิปไตย จากเดิมที่การทุจริตคอรรัปชั่นจํากัด
อยูในวงแคบเฉพาะเหลาขุนนางซ่ึงตองถือวาอาจจะไมใชปญหามากนักเนื่องจากการฉอราษฎรบัง
หลวงในสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชยเกิดข้ึนนอย และมีจํานวนความเสียหายไมมากเพราะเหลาขุน
นางยําเกรงพระราชอํานาจของพระมหากษัตริย และโอกาสที่เหลาขุนนางจะสะสมทุนเพื่อไปลงทุน
ตอมีนอย รวมทั้งสมัยกอนไมมีสินคาฟุมเฟอยใหหาซื้อไดมากนัก กลับกลายเปนวาการทุจริต
คอรรัปชั่นภายหลังการเปล่ียนแปลงการปกครองและภายหลังการขยายตัวทางเศรษฐกิจมีเพิ่มข้ึน 
เนื่องจากขาราชการ นักการเมืองมีอํานาจมากข้ึนตามลําดับ ทําใหประชาชนมีคานิยมยกยองเงิน 
มีสินคาฟุมเฟอย มีชองทางในการใชเงินเพิ่ม บวกกับการที่ขาราชการและเหลานักการเมืองมี
ความรูขอมูลขาวสารเหนือกวาประชาชนทั่วไปมาก โดยเฉพาะเมื่อสภาพการเมืองของประเทศไทย
นับต้ังแตรัฐประหารป พ.ศ. 2490 ตองตกอยูภายใตการปกครองแบบเผด็จการทหารเปนสวนใหญ 
ชนชั้นผูบริหารจึงมีอํานาจมาก และถูกตรวจสอบไดนอย นํามาสูปญหาการทุจริตคอรรัปชั่นไดมาก
ข้ึน 
                       สาเหตุของการขยายตัวของปญหาการทุจริตคอรรัปช่ัน คือการพัฒนาแบบทุนนิยม
ดอยพัฒนาของประเทศไทยทําใหมีชองวางทางอํานาจและความรูขอมูลขาวสารระหวางชนช้ันสูง
กับประชาชนมากข้ึนกลุมคนที่มีอํานาจ มีตําแหนงหนาที่ระดับสูง มีโอกาสจะทุจริตคอรรัปชั่นได
งายโดยที่ประชาชนไมคอยมีโอกาสไดรูหรือตรวจสอบได แตถึงประชาชนบางสวนจะรูบาง ก็ทํา
อะไรไมไดมาก เพราะประชาชนซ่ึงสวนใหญเปนเกษตรกรอยูกระจัดกระจาย ไมมีกลุมองคกรกลไก
ในการตรวจสอบ44 แมการเปล่ียนแปลงการปกครองในป 2475 ดังกลาวจะมีรัฐธรรมนูญเปน
แนวทางในการปกครอง แตในชวง 40 ปแรกของการเปล่ียนแปลงการปกครอง การมีสวนรวม
ในทางการเมืองของประชาชนตองถือวาถูกจํากัดอยางมาก เกิดการปฏิวัติรัฐประหาร ลมลาง

                                                 
44

 วิทยากร เชียงกูล, แนวทางปราบคอรรัปช้ันอยางไดผล, พิมพคร้ังที่ 1 (กรุงเทพฯ: สายธาร, 2549), หนา 39 
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รัฐธรรมนูญและลมลางรัฐบาลโดยผูนําทหารและชนชั้นนําอยูบอยคร้ัง45 จากที่กลาวมาจะเห็นได
วาจากสาเหตุที่อํานาจของรัฐบาลสวนใหญเกิดจากอํานาจทางการทหาร ดังนั้นการเขามามีสวน
รวมในการปองกันและปราบปรามการทุจริตของประชาชนจึงเปนไปไดยาก แมกระท่ังในยุคที่
รัฐบาลมาจากการเลือกต้ังก็ตาม ก็ยังคงมีการทุจริตคอรรัปช่ันดวยกัน เนื่องจากนักการเมืองและ
ขาราชการมีอํานาจมากกวาภาคประชาชนหลายเทา และระบบตรวจสอบโดยฝายคาน 
หนังสือพิมพ และองคกรภาคประชาชนไมคอยเข็มแข็งมากนัก การปราบปรามการทุจริตในสมัย
ดังกลาว เปนเร่ืองเฉพาะบุคคลมากกวาจะมีการวางมาตรการปองกันและปราบปรามอยางเปน
ระบบแมจะมีการตั้งสํานักงานตรวจเงินแผนดิน (สตง.) และสํานักงานคณะกรรมการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริตประพฤติมิชอบในวงราชการ (ป.ป.ป.) ก็ตาม แตก็เปนหนวยงานที่อยูภายใต
ระบบราชการและอิทธิพลของนักการเมือง ประสิทธิภาพของการทํางานจึงไมคอยไดผลนัก  ตอมา
เมื่อประเทศไทยเกิดแนวคิดในเร่ืองใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการเมือง การปกครอง การ
พัฒนาประเทศ แนวคิดเหลานี้มีความสอดคลองอยางยิ่งกับการเปล่ียนแปลงรัฐธรรมนูญโดยเกิด
ในชวงที่จะมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 หรือที่เรียกกันวา รัฐธรรมนูญฉบับประชาชน                

  รัฐธรรมนูญฉบับนี้ไดเขียนเนนถึงการใหสิทธิประชาชนในการทําหนาที่ตรวจสอบ
นักการเมือง และสิทธิการเขาไปมีสวนรับรู คัดคานโครงการสาธารณะตางๆ ที่จะมีผลกระทบ
โดยตรงตอตัวเองเพิ่มมากข้ึนอยางไมเคยมีมากอนในรัฐธรรมนูญฉบับใด สิทธเหลานี้ไดถูกนําไปใช
อยางกวางขวาง พรอมไปกับการเกิดกลุมทางสังคมที่รวมตัวกันตอตาน คัดคาน และเสนอความ
ตองการของกลุมอยางกวางขวางเชนเดียวกัน จะเห็นไดจากเขาชื่อถอดถอนนักการเมือง การ
เขาชื่อเสนอกฎหมาย เปนตน ซึ่งปรากฎการดังกลาวนําไปสูการกลาวถึงบทบาทของประชาชนใน
การทําหนาที่ติดตาม ตรวจสอบ มีสวนรวม และคัดคานการดําเนินการตางๆของรัฐที่กระทบตอ
ประชาชน จนกลายเปนแนวคิดวาทุกฝายใหความสําคัญและสนใจที่จะเขามามีสวนรวมเพื่อ
สนับสนุนใหเกิดการใชสิทธิของประชาชน พรอมไปกับความขัดแยงที่เร่ิมปรากฎใหเห็นระหวาง
ประชาชนและรัฐในโครงการสําคัญๆที่มีผลกระทบตอประชาชน46 และท่ีสําคัญรัฐธรรมนูญฉบับนี้
ไดบัญญัติใหมีคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ (ป.ป.ช.) ข้ึนเปนองคกร
อิสระเพื่อทําหนาที่ตรวจสอบการทุจริตของขาราชการระดับสูงและนักการเมืองและเปดโอกาสให
ประชาชนแจงเร่ืองรองเรียนโดยตรงไปท่ี ป.ป.ช. ได จนดูเสมือนวานอกเหนือจากฝายรัฐบาล ฝาย
ตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ ยังมีพลังประชาชนอีกฝายหนึ่งเกิดข้ึนมาเพื่อถวงดุลอํานาจรัฐอยางที่
ไมเคยปรากฎมากอน ตอมาเม่ือประเทศไทยเร่ิมเกิดวิกฤติทางการเมืองรัฐธรรมนูญฉบับดังกลาว

                                                 
45

 วัชรา ไชยสาร, การเมืองภาคประชาชน, พิมพคร้ังที่ 1 (กรุงเทพฯ: เมฆขาว, 2545), หนา 51 
46 การเมืองภาคประชาชน แนวทางการใชสิทธิความเปนคนไทย, (กรุงเทพฯ: S.P.K. เปเปอร แอนด ฟอรม), หนา 12 
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จึงไดส้ินสุดลงดวยการรัฐประหาร เมื่อวันที่ 19 กันยายน พ.ศ. 2549 โดยคณะปฏิรูปการปกครอง
ในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข (คปค.) ซึ่งตอมาเปล่ียนช่ือคณะเปน 
"คณะมนตรีความมั่นคงแหงชาติ" (คมช.) และประกาศใชรัฐธรรมนูญฉบับช่ัวคราว พ.ศ. 2549 
หลังจากการรัฐประหารดังกลาวไดมีการจัดทํารางรัฐธรรมนูญฉบับใหมเพื่อแทนที่รัฐธรรมนูญฉบับ
ชั่วคราว คือรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 หรือฉบับที่ใชอยูในปจจุบันนั่นเอง รางรัฐธรรมนูญฉบับนี้ถือ
เปนฉบับแรกที่เผยแพรใหประชาชนทราบและจัดใหมีการลงประชามติเพื่อขอความเห็นชอบหรือไม
เห็นชอบในรางรัฐธรรมนูญ แตก็ถือไดวาเปนรัฐธรรมนูญฉบับที่เกิดเสียงวิพากษวิจารณอยางมาก
ในเนื้อหาสาระ  

  การที่ประเทศไทยมีการพัฒนาในดานการสงเสริมใหภาคประชาสังคมเขามามี
สวนรวมในการปองกันและปราบปรามการทุจริตมากข้ึนมาโดยลําดับก็ตาม แตเมื่อมองภาพรวม
ของประสิทธิภาพในการแกไขปญหาดังกลาวแลวก็ยังตองถือวายังอยูในระดับที่ไมนาเปนที่พอใจ
เทาที่ควร โดยเฉพาะในสมัยรัฐบาลที่ผานมาจนกระท่ังเกิดวิกฤติทางการเมืองข้ึนเปนสาเหตุให
ประชาชนแบงแยกออกเปนสองฝายนั้น  แมจะมีกฎหมายที่สงเสริมและคุมครองสิทธิของ
ประชาชน หรือเกิดแนวคิดในการสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชนมากข้ึนก็ตาม แตการบังคับ
ใชกฎหมายดังกลาวในทางปฏิบัตินั้นก็ยังคงมีปญหาอยู ทั้งนี้เนื่องจากการแกไขปญหาการทุจริต
คอรรัปช่ันนั้น ตองอาศัยความรวมมือจากหลายฝายดวยกัน อีกทั้งการปลูกฝงแนวคิดใหประชาชน
วาการทุจริตคอรรัปช่ันเปนการกระทําผิดที่สรางความเสียหายมหาศาลไมใชเปนเร่ืองปกติของ
การเมืองการปกครองเปนส่ิงที่สําคัญยิ่ง เพราะปจจุบันประชาชนคนไทยอาจรูสึกเฉยชากับปญหา
ทุจริตคอรรัปชั่นของสังคมไปแลวก็เปนได ซึ่งจากปญหาดังกลาวผูศึกษายังมีความหวังวาความ
รวมมือจากทุกฝายนั้นจะทําใหประเทศไทยปลอดจากปญหาการทุจริตได 

 

2.7    แนวทางในการมีสวนรวมของภาคประชาสังคมในการตอตานการทุจริต 
 

                    แนวทางในการสงเสริมใหภาคประชาชนเขามามีสวนรวมในทางการเมืองการ
ปกครองประเทศในระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตยนั้น อาจมีมากมายหลายแนวทาง
ดวยกัน ไมวาจะเปนการมีสวนรวมในการรับรู คือ สิทธิในการรับทราบขอมูลหรือขาวสาร การมี
สวนรวมในการใหความเห็น คือ สิทธิเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น หรือสิทธิในการเขารวม
กระบวนการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน การมีสวนรวมในการริเร่ิม คือ สิทธิในการเสนอ
กฎหมาย การมีสวนรวมในการคิดและตัดสินใจ คือ สิทธิในการออกเสียงในการลงประชามติ หรือ
สิทธิในการเลือกต้ัง การมีสวนรวมในการดําเนินการ คือ สิทธิในการพัฒนาชุมชน การมีสวนรวมใน
การตรวจสอบ คือ สิทธิในการเสนอเร่ืองราวรองทุกข หรือสิทธิในการเสนอใหมีการถอดถอนผูดํารง
ตําแหนงทางการเมือง เปนตน ซึ่งการศึกษาถึงแนวทางในการมีสวนรวมของภาคประชาสังคมใน

http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%90%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B9%83%E0%B8%99%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B9%80%E0%B8%97%E0%B8%A8%E0%B9%84%E0%B8%97%E0%B8%A2_%E0%B8%9E.%E0%B8%A8._2549
http://th.wikipedia.org/wiki/19_%E0%B8%81%E0%B8%B1%E0%B8%99%E0%B8%A2%E0%B8%B2%E0%B8%A2%E0%B8%99
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%9E.%E0%B8%A8._2549
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%84%E0%B8%93%E0%B8%B0%E0%B8%9B%E0%B8%8F%E0%B8%B4%E0%B8%A3%E0%B8%B9%E0%B8%9B%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%9B%E0%B8%81%E0%B8%84%E0%B8%A3%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B9%83%E0%B8%99%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%9A%E0%B8%AD%E0%B8%9A%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%8A%E0%B8%B2%E0%B8%98%E0%B8%B4%E0%B8%9B%E0%B9%84%E0%B8%95%E0%B8%A2_%E0%B8%AD%E0%B8%B1%E0%B8%99%E0%B8%A1%E0%B8%B5%E0%B8%9E%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%A1%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%81%E0%B8%A9%E0%B8%B1%E0%B8%95%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B8%25
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%84%E0%B8%93%E0%B8%B0%E0%B8%9B%E0%B8%8F%E0%B8%B4%E0%B8%A3%E0%B8%B9%E0%B8%9B%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%9B%E0%B8%81%E0%B8%84%E0%B8%A3%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B9%83%E0%B8%99%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%9A%E0%B8%AD%E0%B8%9A%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%8A%E0%B8%B2%E0%B8%98%E0%B8%B4%E0%B8%9B%E0%B9%84%E0%B8%95%E0%B8%A2_%E0%B8%AD%E0%B8%B1%E0%B8%99%E0%B8%A1%E0%B8%B5%E0%B8%9E%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%A1%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%81%E0%B8%A9%E0%B8%B1%E0%B8%95%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B8%25
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%84%E0%B8%93%E0%B8%B0%E0%B8%A1%E0%B8%99%E0%B8%95%E0%B8%A3%E0%B8%B5%E0%B8%84%E0%B8%A7%E0%B8%B2%E0%B8%A1%E0%B8%A1%E0%B8%B1%E0%B9%88%E0%B8%99%E0%B8%84%E0%B8%87%E0%B9%81%E0%B8%AB%E0%B9%88%E0%B8%87%E0%B8%8A%E0%B8%B2%E0%B8%95%E0%B8%B4
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วิทยานิพนธเลมนี้นั้น ผูศึกษาจะทําการศึกษาถึงแนวทางการมีสวนรวมของภาคประชาสังคมที่มี
ความสอดคลองตามหลักการในขอ 13 วาดวยการมีสวนรวมของสังคม และขอ 33 การคุมครอง
ผูรายงานขอเท็จจริงแกรัฐ แหงอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 
กลาวคือ ตามหลักการในขอ 13 วาดวยการมีสวนรวมของสังคมซ่ึงเปนหลักการที่มีการบัญญัติไว
อยางกวางและคลอบคลุมรูปแบบการมีสวนรวมของภาคประชาสังคมในการตอตานการทุจริต
หลายรูปแบบนั้น ผูศึกษาจะขอศึกษาถึงเฉพาะสิทธิในการมีสวนรวมที่มีลักษณะเดนในการตอตาน
การทุจริต คือ สิทธิในการรับรูขอมูลขาวสารของราชการของประชาชน สิทธิในการนําเสนอของ
ส่ือมวลชน และสิทธิในการรวมกลุมกันจัดต้ังองคกรพัฒนาเอกชนโดยมีวัตถุประสงคเพื่อการ
ตอตานการทุจริต และตามหลักการในขอ 33 การคุมครองผูรายงานขอเท็จจริงแกรัฐ คือสิทธิใน
การเสนอเร่ืองราวรองทุกข โดยการศึกษาในสวนนี้ยังไมขอแยกพิจารณาตามหลักการในขอ 13 วา
ดวยการมีสวนรวมของสังคม และขอ 33 การคุมครองผูรายงานขอเท็จจริงแกรัฐ แตจะขอพิจารณา
โดยลําดับดังนี ้         
 

                  2.7.1 การรายงานขอเท็จจริงหรือขอมูลแกภาครัฐ 
                  การรายงานขอเท็จจริงหรือขอมูลแกภาครัฐ ถือเปนสิทธิในการตรวจสอบหรือสิทธิ
ในการเสนอเร่ืองราวรองทุกขอยางหนึ่ง ซึ่งความหมายทั่วไปของการเปนผูใหขอมูลในประเทศไทย
นั้นสามารถพิจารณาลักษณะของการเปนผูใหขอมูลไดจากทั้งในภาคเอกชนและภาครัฐ ซึ่งการให
ขอมูลแกภาคเอกชนนั้นหมายความถึงการใหขอมูลแกองคกรเอกชนที่มีวัตถุประสงคในการให
ความชวยเหลือสังคม เชน สภาทนายความ มูลนิธิปวีณาฯ ส่ือมวลชน เปนตน ซึ่งหนวยงานเหลานี้
ก็พรอมที่จะเปดรับขอมูลหรือเร่ืองรองเรียนจากประชาชนโดยทั่วไปอยูแลวทั้งนี้เพื่อใหประชาชน
ไดรับความชวยเหลือในเบื้องตนจากภาคเอกชนดังกลาวกอนไดรับความชวยเหลือหรือดําเนินการ
ตอไปจากองคกรภาครัฐที่มีหนาที่รับผิดชอบในเร่ืองนั้นๆ สวนในกรณีที่บุคคลภายในองคกรเอกชน
ซึ่งอาจเปนบริษัทหรือหางรานตางๆ เปนผูใหขอมูลแกหนวยงานของตนเองน้ัน โดยการใหขอมูล
ดังกลาวจะเปนประโยชนตอการสรางความโปรงใสและเพิ่มประสิทธิภาพในการบริหารจัดการ
องคกร ดังนั้นการเปนผูใหขอมูลในกรณีนี้อาจตกอยูภายใตกรอบของกฎหมายแรงงาน หรือ
ระเบียบกฎเกณฑขององคกรเอกชนนั้นๆ ฉะนั้นการศึกษาในวิทยานิพนธเลมนี้ ผูศึกษาจะขอ
กลาวถึงรายละเอียดของการเปนผูใหขอมูลแกภาครัฐเทานั้น 
                      การใหขอมูล (Whistleblowing) หมายถึง การใหขอมูลซึ่งสามารถนําไปเปน
พยานหลักฐานในการดําเนินคดี ในกรณีที่มีการกระทําผิดกฎหมาย กฎระเบียบ การใชเงินที่ไม
ถูกตอง การใชอํานาจที่ไมชอบดวยกฎหมาย หรือการกระทําซึ่งเปนภัยตอสุขภาพและความ
ปลอดภัยของสังคม  นอกจากน้ียังหมายความรวมถึง การใหขอเท็จจริงเพื่อประโยชนในทาง
สาธารณะ (disclosing information in the public interest)  
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                       Whistleblower เปนกลไกสําคัญในการลดปญหาการประพฤติมิชอบและการรับ
สินบน โดยจะเปนเคร่ืองมือในแงของการปราม (deterrance) ยับยั้งไมใหกระทําผิด47  
                      การใหขอมูลหรือการรายงานข็อเท็จจริงแกรัฐ (Whistleblowing) สามารถจําแนก
ความแตกตางตามสถานะของผูใหขอมูลไดเปน 2 ลักษณะ คือ ผูใหขอมูลจะตองเปนบุคคลใน
องคกรเดียวกันกับที่พบการกระทําไมชอบนั้น ซึ่งเปนความหมายอยางแคบ เพราะเปนการจํากัด
สถานะของผูใหขอมูลวาจะตองอยูในองคกรเดียวกับผูถูกเปดเผยขอมูล และอีกความหมายหนึ่ง 
คือ ผูใหขอมูลเปนบุคคลทั่วไปที่พบเห็นและเปดเผยขอมูลเกี่ยวกับการกระทําที่ไมชอบซ่ึงกระทบ
ตอประโยชนสาธารณะ ตอองคกรที่มีอํานาจรับเร่ืองได อันเปนการใหความหมายอยางกวาง โดย
เนนสาระสําคัญของเนื้อหาที่ใหขอมูลมากกวาสถานะของบุคคลที่ใหขอมูล ซึ่งจากความหมายที่
สองนี้จะทําใหบุคคลทั่วไปมีสวนรวมในการคุมครองผลประโยชนของสาธารณะ สวนคําวา รัฐ 
หมายถึง อํานาจสาธารณะ และการจัดระบบทั้งหมดของการปกครอง คําวาอํานาจสาธารณะที่ใช
ทั่วไปในปจจุบัน คือ “ผูปกครอง” ฉะนั้น รัฐจึงเปรียบเสมือนโครง หรือเคร่ืองหุมหอทางกฎหมาย
ของปรากฎการณทางสังคมวิทยา48 
 

2.7.1.1 กรณีบุคคลทั่วไปรายงานขอมูลแกรัฐ 
(1) บุคคลทั่วไปใหขอมูลตอหนวยงานภาครัฐ 
หนวยงานภาครัฐในที่นี้หมายถึง หนวยงานราชการในสวนตางๆ ซึ่งรูปแบบในการ

รายงานขอเท็จจริงหรือใหขอมูลในที่นี้หมายถึงการรองเรียนหรือการเสนอเร่ืองราวรองทุกขตอ
หนวยงานรัฐที่มีหนาที่รับผิดชอบในเร่ืองรองทุกขเพื่อใหตนไดรับการเยียวยาแกไขปญหาความ
เดือดรอนที่เกิดข้ึนโดยหนวยงานของรัฐเอง ซึ่งองคกรอันเปนหนวยงานภาครัฐในระดับ กระทรวง 
ทบวง กรม ที่มีอํานาจหนาที่ในการรับเร่ืองราวรองทุกข49 มีดังนี้ 

1.1 สํานักนายกรัฐมนตรี 
                        สํานักนายกรัฐมนตรีมีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับราชการทั่วไปของนายกรัฐมนตรีและ
คณะรัฐมนตรี รับผิดชอบการบริหารงานราชการทั่วไป เสนอแนะนโยบายและวางแผนพัฒนาดาน
เศรษฐกิจ สังคม การเมืองและความม่ันคง และราชการเก่ียวกับการงบประมาณ ระบบราชการ 
การบริหารงานบุคคล กฎหมายและการพัฒนากฎหมาย การติดตามและประเมินผลการปฏิบัติ

                                                 
47 http://www.panyathai.or.th/wiki/index.php/WhistleBlower (ขอมูล ณ วันที่ 30 กรกฎาคม พ.ศ. 2552) 
48 โภคิน พลกุน และชาญชัย แสวงศักด์ิ, หลักกฎหมายมหาชนเบื้องตน, พิมพคร้ังที่ 4 (กรุงเทพฯ: นิติธรรม, 2547), หนา 26 
49 ประธาน วัฒนวาณิชย และคณะ, “โครงการศึกษาระบบการชวยเหลือทางกฎหมายและการรับเร่ืองราวรองทุกข”, เสนอกรม

คุมครองสิทธิและเสรีภาพ กระทรวงยุติธรรม, อางถึงใน ศศินา เงยวิจิตร, “การคุมครองผูใหขอมูลแกรัฐ,” (วิทยานิพนธปริญญา
มหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2550, หนา 71 

http://www.panyathai.or.th/wiki/index.php/WhistleBlower
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ราชการ การปฏิบัติภารกิจพิเศษ และราชการอื่นตามที่มีกฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของ
สํานักนายกรัฐมนตรี หรือสวนราชการท่ีสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี หรือที่มิไดอยูภายในอํานาจ
หนาที่ของกระทรวงใดโดยเฉพาะ ซึ่งมีสวนราชการระดับกรมในสังกัดที่มีบทบาทสําคัญในการรับ
เร่ืองรองทุกข เชน สํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีที่มีอํานาจหนาที่เปนศูนยบริการประชาชน 
โดยรับเร่ืองราวรองทุกข ประมวลขอเท็จจริง ติดตามผลและเสนอความเห็นเกี่ยวกับปญหาที่
ประชาชนรองเรียน ตลอดจนปญหาความเดือดรอนอ่ืนของประชาชนเพื่อประกอบการพิจารณาส่ัง
การของนายกรัฐมนตรี50 โดยมีศูนยบริการประชาชน สํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี เปน
หนวยงานที่มีหนาที่รับผิดชอบการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน การรับเร่ืองรองทุกข ที่เสนอ
ตอนายกรัฐมนตรี รองนายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี  นอกจากนี้ยังมี
รูปแบบการเสนอเร่ืองรองเรียนไปยังรัฐบาลไดโดยตรง ในการเสนอเร่ืองราวรองทุกข การแจง
เบาะแสการกระทําผิดกฎหมาย และการเสนอขอคิดเห็น ขอเสนอแนะ คําติชม ซึ่งประชาชน
สามารถเสนอขอรองเรียนไดหลายชองทาง เชน การรองทุกขผานเว็บไซต www.1111.go.th  รอง
ทุกขทางไปรษณียผานตู ปณ. 1111 ทําเนียบรัฐบาล กรุงเทพฯ 10302 การรองเรียนทางโทรศัพท
สายดวนของรัฐบาล 1111 รวมถึงกรณีที่ประชาชนเดินทางมายื่นหนังสือรองทุกขตอนายกรัฐมนตรี
ดวยตนเอง เปนตน โดยเร่ืองราวที่เสนอจะไดรับการพิจารณาและแจงผลใหทราบภายในเวลาอัน
สมควร 

1.2 กระทรวงตางๆ 
                        รูปแบบการบริหารราชการแผนดินในปจจุบัน การบริหารงานในระดับกระทรวง
นอกเหนือจากสํานักนายกรัฐมนตรีแลว จะมีทั้งส้ิน 19 กระทรวง ซึ่งในระดับกระทรวงจะมี
หนวยงานที่ทําหนาที่ในการรับเร่ืองราวรองทุกข ไดแก สํานักงานรัฐมนตรี สํานักงานปลัดกระทรวง 
ทั้งสองหนวยงานนี้มีหนาที่กํากับดูแลและรับผิดชอบการดําเนินงานของหนวยงานภายในกระทรวง
ของตนใหเปนไปตามกรอบที่กฎหมายกําหนด  นอกจากนี้ในบางกระทรวงอาจจัดต้ังหนวยงาน
ข้ึนมาเพื่อแกไขปญหารองเรียนเร่ืองที่เกี่ยวกับการดําเนินงานของกระทรวงข้ึนมาโดยเฉพาะ เชน 
ศูนยดํารงธรรม กระทรวงมหาดไทย เปนตน สําหรับการเสนอเร่ืองรองทุกขของกระทรวงมีหลาย
รูปแบบ เชน การรองเรียนทางไปรษณีย ทางเว็บไซต ทางโทรศัพท และมาแจงเร่ืองรองเรียนดวย
ตัวเอง เปนตน 

1.3 โครงการราชการใสสะอาด 
นอกเหนือจากการเปดเผยขอมูลที่กฎหมายกําหนดไวแลวนั้น  ตามมติ

คณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 26 ธันวาคม 2543 ไดมีมติเห็นชอบกับแผนปฏิบัติการสรางราชการใส

                                                 
50 กฎกระทรวงแบงสวนราชการสํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี สํานักนายกรัฐมนตรี พ.ศ. 2549 
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สะอาดของสํานักงานขาราชการพลเรือน โดยกําหนดเปนนโยบายสําคัญของราชการ ประกาศเปน
แผนระดับประเทศ และใหถือวาการทุจริตคอรรัปช่ันเปนภัยตอความม่ันคงของประเทศ รวมทั้ง
กําหนดใหกระทรวง ทบวง กรม หนวยงานของรัฐตางๆตองดําเนินการตามแผนดังกลาว51 โดย
กําหนดใหหนวยงานของรัฐจัดต้ังศูนยประสานราชการใสสะอาด โดยมีสํานักงาน ก.พ. เปนที่
ปรึกษาในการจัดต้ังและกําหนดหนาที่ความรับผิดชอบ คือจัดทําแผนกลยุทธและรับผิดชอบ
ดําเนินการปลุกจิตสํานึกและสงเสริมจริยธรรมในหนวยงาน สงเสริมและปรับปรุง ประสิทธิภาพ
การทํางานในหนวยงาน ติดตามประเมินผลงานและการใชงบประมาณ ตลอดจนการเฝาระวัง 
ปองกันการทุจริต ดําเนินการตรวจสอบเมื่อมีการกลาวหารองเรียน รวมทั้งเปนหนวยงานรับขอมูล
การทุจริตในราชการ (Whistleblower) และเสนอการดําเนินการลงโทษผูทุจริตและประพฤติมิชอบ
ในราชการ52 โดยมีหนวยงานที่ทําหนาที่รับผิดชอบตอโครงการนี้คือ ศูนยสงเสริมจริยธรรม สถาบัน
พัฒนาขาราชการพลเรือน ถนนติวานนท อําเภอเมือง จังหวัดนนทบุรี  
                        รูปแบบการใหขอมูลในลักษณะการรองทุกขเหลานี้ตอหนวยงานภาครัฐตางๆ จะ
มีลักษณะคลายคลึงกัน กลาวคือ มีชองทางใหประชาชนสามารถแจงเร่ืองรองทุกขไดหลาย
ลักษณะทั้งทางไปรษณีย เว็บไซต โทรศัพท หรือการมารองทุกขดวยตัวเอง แตเนื้อหาสาระแหงการ
รองทุกขจะแตกตางกันไปตามอํานาจหนาที่ของแตละหนวยงานที่เปนผูรับผิดชอบ สําหรับ
มาตรการในการใหความคุมครองผูใหขอมูลแกรัฐในกรณีการใหขอมูลตอหนวยงานภาครัฐไม
ปรากฎชัดเจน 

(2) บุคคลทั่วไปใหขอมูลตอองคกรฝายนิติบัญญัติ 
                   องคกรฝายนิติบัญญัติประกอบไปดวยสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา ซึ่ง
ถือวาองคกรดังกลาวเปนผูแทนปวงชนชาวไทยในการใชอํานาจควบคุมฝายบริหารในการบริหาร
ราชการแผนดิน ดังนั้น สมาชิกสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภายอมทําหนาที่เปนผูรับเร่ืองรองเรียน
จากประชาชนไดเปนการทั่วไปอยูแลว ซึ่งอํานาจหนาที่ขององคกรฝายนิติบัญญัติตามที่ปรากฎใน
รัฐธรรมนูญ  มีดังนี้53 
 
 

                                                 
51 http://www.ocsc.go.th/ocsccms/frontweb/view.jsp?categoryID=CAT0000917  ขอมูล ณ วันที่ 7 มกราคม 2553 
52 http://www.ocsc.go.th/ocsccms/frontweb/view.jsp?categoryID=CAT0000951 ขอมูล ณ วันที่ 7 มกราคม 2553 
53 อัครเมศวร  ทองนวล, “ฝายนิติบัญญัติและฝายบริหารในระบบรัฐสภาไทย,” รัฐสภาสาร ปที่ 52 ฉบับที่ 2 (กุมภาพันธ 2547), 

หนา 93-109, อางถึงใน ศศินา เงยวิจิตร, “การคุมครองผูใหขอมูลแกรัฐ,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร 
คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2550, หนา 73 
 

http://www.ocsc.go.th/ocsccms/frontweb/view.jsp?categoryID=CAT0000917
http://www.ocsc.go.th/ocsccms/frontweb/view.jsp?categoryID=CAT0000951
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2.1 สภาผูแทนราษฎร 
ประกอบดวยสมาชิกที่มาจากการเลือกต้ังแบบบัญชีรายช่ือหนึ่งรอยคนและจาก

การเลือกต้ังแบบแบงเขตส่ีรอยคน โดยมีอํานาจหนาที่ในการตรากฎหมาย เสนอและพิจารณาราง
พระราชบัญญัติ และรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ควบคุมการบริหารราชการราชการ
แผนดิน  เลือกสมาชิกของแตละสภาต้ังเปนกรรมาธิการสามัญ  ใหความเห็นชอบรวมกับวุฒิสภา  
สรรหาผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา           

2.2 วุฒิสภา              
ประกอบดวยสมาชิกซ่ึงมาจากการเลือกต้ังสองรอยคนโดยถือเขตจังหวัดเปนเขต

เลือกต้ัง โดยมีอํานาจหนาที่ในการกล่ันกรองกฎหมาย  ควบคุมการบริหารราชการแผนดิน  เลือก
สมาชิกของแตละสภาต้ังเปนกรรมาธิการสามัญ  ใหความเห็นชอบรวมกับสภาผูแทนราษฎร  เลือก 
แตงต้ัง แนะนํา หรือเห็นชอบใหบุคคลดํารงตําแหนงในองคกรอิสระตามรัฐธรมนูญ  แตงต้ัง
คณะกรรมาธิการเพื่อตรวจสอบประวัติบุคคลที่ไดรับการเสนอช่ือใหดํารงตําแหนงในองคกรอิสระ
ตางๆ เลือกกรรมการผูทรงคุณวุฒิในคณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรมและคณะกรรมการตุลา
การศาลปกครอง ใหความเห็นชอบในการแตงต้ังผูทรงคุณวุฒิสาขานิติศาสตรและผูทรงคุณวุฒิใน
การบริหารราชการแผนดินในศาลปกครองสูงสุด ประธานศาลปกครองสูงสุด ผูวาการตรวจเงิน
แผนดิน เลขาธิการคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ เลขาธิการ
คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการฟอกเงิน และเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา อํานาจ
ในการถอดถอนผูดํารงตําแหนงทางการเมืองหรือขาราชการระดับสูง 

2.3 คณะกรรมาธิการ 
นอกจากนี้ยังมีองคกรอ่ืนภายในฝายนิติบัญญัติที่สําคัญ ไดแก คณะกรรมาธิการ

ทั้งในสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาซ่ึงมีอํานาจหนาที่ในการกระทํากิจการ พิจารณาสอบสวนหรือ
ศึกษาเร่ืองใดๆอันอยูในอํานาจหนาที่ของสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา  โดยอาจจําแนก
คณะกรรมาธิการทั้งสองสภาไดส่ีประเภท ดังนี้ 
                        1.คณะกรรมาธิการสามัญ หมายถึง กรรมาธิการที่สภาเลือกและต้ังจากบุคคลซ่ึง
เปนสมาชิกสภา ประกอบเปนคณะกรรมาธิการและต้ังไวเปนการถาวรตลอดอายุของสภาโดยมี
จํานวนและคณะตามความจําเปนในกิจการของสภานั้นๆ 
                        2.คณะกรรมาธิการวิสามัญ หมายถึง กรรมาธิการที่สภาต้ังจากบุคคลซึ่งเปนหรือ
มิไดเปนสมาชิกแหงสภาน้ัน มีจํานวนตามที่ที่ประชุมสภากําหนด โดยสภาจะต้ังคณะกรรมาธิการ
วิสามัญข้ึนในกรณีที่สภาพิจารณาเห็นวามีเหตุผลและความจําเปนในกิจการของสภา ซึ่งไมอยูใน
ขอบขายของคณะกรรมาธิการสามัญคณะใดคณะหนึ่ง หรือเปนเร่ืองที่คาบเกี่ยวกับขอบขายความ
รับผิดชอบของคณะกรรมาธิการหลายคณะซึ่งควรได รับฟงความเห็นจากผูมีความรูและ
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ผูเชี่ยวชาญโดยเฉพาะหรือจากบุคคลที่เกี่ยวของดวย โดยคณะกรรมาธิการวิสามัญจะหมดวาระ
เมื่อปฏิบัติภารกิจในเร่ืองดังกลาวเสร็จส้ิน 
                        3.คณะกรรมาธิการรวม หมายถึง กรรมาธิการที่สภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา
ต้ังข้ึน ประกอบดวยบุคคลที่เปนหรือมิไดเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา มี
จํานวนเทากันตามที่สภาผูแทนราษฎรกําหนด เพื่อทําหนาที่รวมกันพิจารณารางพระราชบัญญัติ
หรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญที่วุฒิสภาแกไขเพ่ิมเติมรางพระราชบัญญัติหรือราง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญที่สภาผูแทนราษฎรไดใหความเห็นชอบแลว  โดย
คณะกรรมาธิการรวมจะหมดวาระเม่ือปฏิบัติภารกิจในเร่ืองดังกลาวเสร็จส้ิน 
                        4.คณะกรรมาธิการเต็มสภา หมายถึง คณะกรรมาธิการที่ประกอบไปดวยสมาชิก
ทุกคนในที่ประชุมสภาเปนกรรมาธิการ โดยประธานของที่ประชุมทําหนาที่ เปนประธาน
คณะกรรมาธิการ คณะกรรมาธิการจะเกิดข้ึนในกรณีการพิจารณารางพระราชบัญญัติหรือราง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญในวาระที่สอง ในช้ันการพิจารณาของคณะกรรมาธิการซ่ึงจะ
กระทําไดตอเมื่อคณะรัฐมนตรีรองขอหรือเม่ือสมาชิกสภาเสนอญัตติโดยมีสมาชิกรับรองไมนอย
กวายี่สิบคน และที่ประชุมอนุมัติ 
                        อํานาจหนาที่ของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาที่กลาวมาขางตนนั้น  เมื่อ
พิจารณาหลักเกณฑในเร่ืองของการใหขอมูลและการคุมครองผูใหขอมูลแกรัฐแลวจะเห็นไดวาไมมี
หลักเกณฑใดกําหนดเกี่ยวกับเร่ืองดังกลาวไวในอํานาจหนาที่ของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและ
วุฒิสภา แตจากการที่สมาชิกสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาถือเปนตัวแทนของปวงชนชาวไทยใน
การทําหนาที่ควบคุมฝายบริหารในการบริหารราชการแผนดิน จึงสามารถทําหนาที่ รับเร่ือง
รองเรียนจากประชาชนไดเปนการทั่วไปอยูแลว อยางไรก็ตาม เมื่อพิจารณาอํานาจหนาที่ของ
คณะกรรมาธิการทั้งในสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาแลวนั้น  จึงอาจมีการใหขอมูลแก
คณะกรรมาธิการโดยเสนอเปนเร่ืองรองเรียนหรือเร่ืองราวรองทุกขของประชาชนที่อยูในอํานาจของ
คณะกรรมาธิการตางๆ หรืออยูในอํานาจของหนวยงานอ่ืนๆ ซึ่งปรากฎหลักเกณฑการเสนอเร่ือง
รองเรียนดังกลาวในขอบังคับการประชุมวุฒิสภา พ.ศ. 255154 และขอบังคับการประชุมสภา
ผูแทนราษฎร พ.ศ. 255155 แตในขอบังคับดังกลาวก็มิไดกําหนดถึงรายละเอียดเกี่ยวกับวิธีการ
เสนอขอรองเรียนแตอยางใด  ดังนั้นจึงอาจสรุปไดวา การใหขอมูลแกฝายนิติบัญญัติสามารถ
กระทําไดทั้งโดยเสนอเปนเร่ืองรองเรียนหรือเร่ืองราวรองทุกขของประชาชนตามอํานาจของ
คณะกรรมาธิการตางๆ หรืออยูในอํานาจของหนวยงานอ่ืนๆ และยังสามารถเสนอเร่ืองราวรองทุกข

                                                 
54 ขอบังคับการประชุมวุฒิสภา พ.ศ. 2551 ขอ 77 
55 ขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร พ.ศ. 2551 ขอ 82 
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ตอสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาไดโดยตรง ซึ่งในกรณีนี้ยังไมปรากฎหลักเกณฑที่เดนชัด
แตอาจสามารถทําไดในทางปฏิบัติหรือแจงขอมูลเปนหนังสือ สวนในดานของมาตรการคุมครอง
ผูใหขอมูลไมปรากฎโดยชัดเจน 

(3) บุคคลทั่วไปใหขอมูลตอองคกรฝายบริหาร 
3.1 คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ 

                        พระราชบัญญัติมาตรการของฝายบริหารในการปองกันและปราบปรามการทุจริต 
พ.ศ. 2551  ไดกําหนดใหคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ เปนองคกรใน
การดําเนินการปองกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ มีอํานาจหนาที่ในการเสนอนโยบาย 
มาตรการ และแผนพัฒนาการปองกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐตอคณะรัฐมนตรี 
เสนอแนะและใหคําปรึกษาแกคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับการปรับปรุงกฎหมายกฎ ขอบังคับ หรือ
มาตรการตางๆ เพื่อปองกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ เสนอแนะตอคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ในการกําหนดตําแหนงหนาที่ของเจาหนาที่ของรัฐซ่ึงตองยื่นบัญชีแสดงรายการทรัพยสิน
และหนี้สินตอคณะกรรมการ ป.ป.ช. ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกัน
และปราบปรามการทุจริต ไตสวนขอเท็จจริงและชี้มูลเกี่ยวกับการกระทําการทุจริตในภาครัฐของ
เจาหนาที่ของรัฐ ไตสวนขอเท็จจริงและสรุปสํานวนพรอมทั้งความเห็นสงพนักงานอัยการเพื่อฟอง
คดีอาญาตอเจาหนาที่ของรัฐ จัดทํารายงานผลการปฏิบัติงานประจําปเสนอตอคณะรัฐมนตรีเพื่อ
เสนอตอสภาผูแทนราษฎร วุฒิสภา และคณะกรรมการ ป.ป.ช. แตงต้ังคณะอนุกรรมการเพื่อ
ดําเนินการตามที่คณะกรรมการ ป.ป.ท. มอบหมาย ปฏิบัติการอ่ืนตามพระราชบัญญัตินี้ หรือการ
อ่ืนใดตามที่คณะรัฐมนตรีหรือคณะกรรมการ ป.ป.ช. มอบหมาย56 ซึ่งคําวา “เจาหนาที่ของรัฐ” นั้น 
หมายถึง เจาหนาที่ของรัฐตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริต แตไมรวมถึงเจาหนาที่ของรัฐดังตอไปนี้57 

1. ผูบริหารระดับสูง ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกัน
และปราบปรามการทุจริต 

2. ผูพิพากษาและตุลาการ 
3. พนักงานอัยการ 
4. ผูบริหารทองถิ่น รองผูบริหารทองถิ่น ผูชวยผูบริหารทองถิ่น และสมาชิกสภา

ทองถิ่นขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

                                                 
56 พระราชบัญญัติมาตรการของฝายบริหารในการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2551 มาตรา 17 
57 พระราชบัญญัติมาตรการของฝายบริหารในการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2551 มาตรา 3 
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5. เจาหนาที่ของรัฐในหนวยงานของศาล รัฐสภา องคกรตามรัฐธรรมนูญ และ
องคกรอิสระจากการควบคุมหรือกํากับของฝายบริหารที่จัดต้ังข้ึนตามรัฐธรรมนูญ 

6. เจาหนาที่ของรัฐในสํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริต
ในภาครัฐ  

7. เจาหนาที่ของรัฐซ่ึงกระทําความผิดในลักษณะที่คณะกรรมการ ป.ป.ช.
เห็นสมควรดําเนินการ ตามที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. กําหนด 

8. เจาหนาที่ของรัฐซ่ึงรวมกระทําความผิดกับบุคคลตาม (1)(2)(3)(4)(5)(6)(7) 
 

     ทั้งนี้โดยมีสํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ 
(สํานักงาน ป.ป.ท.) สังกัดกระทรวงยุติธรรมและข้ึนตรงตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรม 
ทําหนาที่ในการปฏิบัติงานที่เกี่ยวของกับอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการ ป.ป.ท.    โดยมี
เลขาธิการคณะกรรมการ ป.ป.ท.  มีหนาที่รับผิดชอบการปฏิบัติราชการของสํานักงาน ป.ป.ท.                  
และปฏิบัติงานข้ึนตรงตอประธานกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ 
                        สําหรับหลักเกณฑในการเสนอเร่ืองรองเรียนตอสํานักงานคณะกรรมการปองกัน
และปราบปรามการทุจริตในภาครัฐนั้น สามารถพิจารณาไดดังนี้ 
                        1.) ลักษณะของขอมูลอันเปนประโยชนสาธารณะที่กฎหมายใหความคุมครอง 

            ขอมูลที่กลาวหาเจาหนาที่ของรัฐในการกระทําการหรือเกี่ยวของกับการกระทํา
การทุจริตในภาครัฐ ตามพระราชบัญญัติมาตรการของฝายบริหารในการปองกันและปราบปราม
การทุจริตพ.ศ. 2551 

2.) ผูเปดเผยขอมูล 
            ผูใหขอมูลแกสํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ 

หรือ “ผูกลาวหา” ตามพระราชบัญญัติมาตรการของฝายบริหารในการปองกันและปราบปรามการ
ทุจริตพ.ศ. 2551 คือ ผูซึ่งไดรับความเสียหายจากการกระทําการทุจริตในภาครัฐของเจาหนาที่ของ
รัฐ หรือไดพบเห็นการทุจริตในภาครัฐของเจาหนาที่ของรัฐ 

3.) วิธีการเปดเผยขอมูล 
             วิธีการใหขอมูลแกสํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตใน

ภาครัฐ สามารถกระทําไดทั้งดวยวาจาหรือทําเปนหนังสือก็ได ในกรณีกลาวหาดวยวาจาให
พนักงานหรือเจาหนาที่ ป.ป.ท. บันทึกคํากลาวหาและจัดใหมีการลงลายมือชื่อผูกลาวหาในบันทึก
การกลาวหานั้นไว แตในกรณีที่ผูกลาวหาไมประสงคจะเปดเผยตน หามไมใหพนักงานหรือ
เจาหนาที่ ป.ป.ท. เปดเผยชื่อหรือที่อยูรวมทั้งหลักฐานอ่ืนใดที่เปนการสําแดงตัวของผูกลาวหา ใน
กรณีที่กลาวหาเปนหนังสือ ผูกลาวหาจะตองลงชื่อและที่อยูของตน แตหากผูกลาวหาจะไมลงช่ือ
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และที่อยูของตนตองระบุพฤติการณแหงการกระทําของเจาหนาที่ของรัฐ ซึ่งถูกกลาวหาและ
พยานหลักฐานเบ้ืองตนไวใหเพียงพอที่จะดําเนินการไตสวนขอเท็จจริงตอไปได58 นอกจากนี้ผู
กลาวหายังสามารถรองทุกขหรือกลาวโทษตอพนักงานสอบสวนใหดําเนินคดีกับเจาหนาที่ของรัฐ
ตามพระราชบัญญัตินี้อันเนื่องมาจากการกระทําการทุจริตในภาครัฐไดอีกทางหน่ึง โดยพนักงาน
สอบสวนตองสงเร่ืองใหแกคณะกรรมการ ป.ป.ท. ภายใน 30 วันนับแตวันที่มีการรองทุกขหรือ
กลาวโทษเพื่อดําเนินการไตสวนขอเท็จจริงตอไป59 

4.) มาตรการคุมครองผูใหขอมูล 
            พระราชบัญญัติมาตรการของฝายบริหารในการปองกันและปราบปรามการทุจริต

พ.ศ. 2551 ไดมีการกําหนดหลักเกณฑในการคุมครองเบ้ืองตนสําหรับผูกลาวหา ผูเสียหาย ผูทาํคํา
รอง ผูรองทุกขกลาวโทษ ผูใหถอยคําหรือผูที่แจงเบาะแส หรือขอมูลใดเกี่ยวกับการทุจริตในภาครัฐ 
หรือขอมูลอ่ืนใดอันเปนประโยชนตอการดําเนินการตามพระราชบัญญัตินี้ 60 ซึ่งในกรณีที่
คณะกรรมการ  ป .ป .ท .  เห็นวาสมควรจัดใหมีมาตรการคุมครองแกบุคคลดังกลาว  ให
คณะกรรมการ ป.ป.ท. แจงใหหนวยงานที่เกี่ยวของเพื่อดําเนินการใหมีมาตรการในการคุมครอง
บุคคลดังกลาว โดยใหถือวาบุคคลดังกลาวเปนพยานที่มีสิทธิไดรับความคุมครองตามกฎหมายวา
ดวยการคุมครองพยานในคดีอาญา ในกรณีเกิดความเสียหายแกชีวิต รางกาย อนามัย ชื่อเสียง 
ทรัพยสิน หรือสิทธิ อยางหนึ่งอยางใดของบุคคลตามวรรคหน่ึงหรือสามี ภริยา ผูบุพการี 
ผูสืบสันดาน หรือบุคคลอ่ืนที่ มีความสัมพันธใกลชิดกับบุคคลดังกลาว เพราะมีการกระทําผิด
อาญาโดยเจตนา เนื่องจากการดําเนินการหรือการใหถอยคํา หรือแจงเบาะแส หรือขอมูลตอ
คณะกรรมการ ป.ป.ท. ใหบุคคลนั้นมีสิทธิยื่นคํารองตอหนวยงานที่รับผิดชอบเพื่อขอรับ
คาตอบแทนเทาที่จําเปนและสมควรตามกฎหมายวาดวยการคุมครองพยานในคดีอาญาดวย61                     
นอกจากนี้ในกรณีที่บุคคลผูกลาวหาดังกลาวเปนเจาหนาที่ของรัฐเมื่อบุคคลนั้นรองขอตอ
คณะกรรมการ ป.ป.ท. วาหากยังคงปฏิบัติหนาที่ในสังกัดเดิมตอไป อาจถูกกล่ันแกลงหรือไดรับ
การปฏิบัติโดยไมเปนธรรมอันเนื่องจากการกลาวหาหรือการใหถอยคํา หรือแจงเบาะแส หรือขอมูล
นั้นและคณะกรรมการ ป.ป.ท. พิจารณาแลวเห็นวามีเหตุอันควรเช่ือไดวานาจะมีเหตุดังกลาว ให
เสนอตอนายกรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาส่ังการใหไดรับความคุมครอง หรือมีมาตรการอ่ืนใดตามที่
เห็นสมควรตอไป  
                                                 
58 พระราชบัญญัติมาตรการของฝายบริหารในการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2551 มาตรา 24 

59
 พระราชบัญญัติมาตรการของฝายบริหารในการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2551 มาตรา 30 

60 พระราชบัญญัติมาตรการของฝายบริหารในการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2551 มาตรา 53 

61 พระราชบัญญัติมาตรการของฝายบริหารในการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2551 มาตรา 54 
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           สังเกตุไดวา มาตรการในการคุมครองผูใหขอมูลตามพระราชบัญญัติมาตรการของ
ฝายบริหารในการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2551  ถือไดวาเปนมาตรการคุมครองที่
กําหนดไวอยางชัดเจนและเปนรูปธรรม โดยกําหนดใหนํากฎหมายวาดวยการคุมครองพยานใน
คดีอาญามาใชบังคับกับบุคคลผูใหขอมูลแกรัฐ นอกจากกฎหมายจะเปดโอกาสใหประชาชนมีสวน
รวมในการปองกันและปราบปรามการทุจริตโดยการใหขอมูลแกรัฐและมีการกําหนดถึงมาตรการ
ในการคุมครองผูใหขอมูลแกรัฐแลว ตามพระราชบัญญัติมาตรการของฝายบริหารในการปองกัน
และปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2551 ยังมีบทบัญญัติใหคณะกรรมการ ป.ป.ท. อาจต้ังผูแทนภาค
ประชาชนเขารวมในคณะอนุกรรมการไตสวนขอเท็จจริงไดอีกดวย62  ทั้งนี้เพื่อใหเกิดประสิทธิภาพ
ในการไตสวนขอเท็จจริงเพิ่มข้ึน จะเห็นไดวาการที่กฎหมายกําหนดใหสามารถมีการตั้งผูแทนภาค
ประชาชนเขามามีสวนรวมในการไตสวนขอเท็จจริงไดนั้นถือเปนอีกหนทางหนึ่งในการเปดโอกาส
ใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการปองกันและปราบปรามการทุจริต อีกทั้งเพื่อเปนการประกัน
ความโปรงใสในการดําเนินการไตสวนหาขอเท็จจริงของคณะกรรมการ ป.ป.ท. และเพื่อให
ประชาชนมีความเชื่อมั่นในการปฏิบัติงานของภาครัฐอีกดวย 

(4) บุคคลทั่วไปใหขอมูลตอองคกรตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ 
ตามรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 
                        หลังจากที่ประเทศไทยมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2540 เปนตนมา 
จึงมีการจัดต้ังองคกรตรวจสอบการใชอํานาจรัฐข้ึนมาหลายองคกรซ่ึงมีสถานะเปนองคกรอิสระ
ตามรัฐธรรมนูญ โดยในการศึกษานี้จะไดพิจารณาเฉพาะองคกรอิสระที่มีอํานาจหนาที่รับเร่ือง
รองเรียนเฉพาะในสวนที่เกี่ยวของกับการทุจริตคอรรัปช่ันเทานั้น กลาวคือ คณะกรรมการการ
เลือกต้ัง คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน และคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริต
แหงชาติ สวนผูตรวจการแผนดินของรัฐสภานั้น เม่ือไดศึกษาอํานาจหนาที่ขององคกรดังกลาวแลว
พบวาตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2552 
มาตรา 29 ไดกําหนดไววาเร่ืองที่เกี่ยวกับการทุจริตหรือประพฤติมิชอบในวงราชการ ผูตรวจการ
แผนดินอาจไมรับพิจารณาหรืออาจยุติการพิจารณาเร่ืองดังกลาวไดซึ่งอาจเปนเพราะเร่ืองดังกลาว
อยูในอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติแลว ซึ่งการศึกษา
ในสวนนี้จะพิจารณาถึงอํานาจหนาที่ ลักษณะของขอมูลอันเปนประโยชนสาธารณะ ผูใหขอมูล 
วิธีการเปดเผยขอมูล และมาตรการคุมครองผูใหขอมูลของแตละองคกร ดังนี้ 
 
 

                                                 
62 พระราชบัญญัติมาตรการของฝายบริหารในการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2551 มาตรา 33 
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4.1 คณะกรรมการการเลือกต้ัง 
                        คณะกรรมการการเลือกต้ัง (กกต.) เปนองคกรที่ทําหนาที่ในการควบคุม ดูแล และ
จัดการการเลือกต้ัง ซึ่งโดยสรุปแลว กกต. จะมีอํานาจหนาที่หลักอยู 3 ประการ ที่ครอบคลุมทั้ง
ดานบริหาร ตุลาการ และนิติบัญญัติ กลาวคือ  
                        ดานบริหาร คือ การควบคุมและดําเนินการจัดใหมีการเลือกต้ังทั้งการเลือกต้ัง
ระดับชาติ ระดับทองถิ่น รวมทั้งออกเสียงประชามติ  
                        ดานตุลาการ คือ การสืบสวนสอบสวนและวินิจฉัยช้ีขาด ส่ังใหมีการเลือกต้ังใหม 
นับคะแนนใหม รวมทั้งการส่ังเพิกถอนสิทธิการเลือกต้ังผูสมัครและสมาชิกสภาที่ทําผิดกฎหมาย
เลือกต้ัง  
                         ดานนิติบัญญัติ คือ การออกระเบียบ คําส่ัง ขอกําหนดที่จําเปนตอการปฏิบัติงาน  
                         ทั้งนี้โดยมีสํานักงานคณะกรรมการการเลือกต้ังทําหนาที่รับผิดชอบเก่ียวกับ
กิจการทั่วไปของสํานักงานและเปนหนวยงานที่ดูแลการรับเร่ืองรองเรียนเกี่ยวกับการปฏิบัติหนาที่
ของบุคคลซึ่งมีหนาที่เกี่ยวของกับการเลือกต้ัง การสรรหาสมาชิกวุฒิสภา หรือการออกเสียง
ประชามติ ผูมีอํานาจหนาที่ดูแลความสงบเรียบรอยในการเลือกต้ัง หรือการสรรหาสมาชิกวุฒิสภา 
หรือเกี่ยวกับการกระทําที่มิชอบดวยกฎหมายการเลือกต้ัง หรือเกี่ยวกับการทุจริต หรือประพฤติมิ
ชอบในการเลือกต้ังของผูสมัครรับเลือกต้ัง ผูมีสิทธิเลือกต้ัง พรรคการเมือง หรือบุคคลอ่ืนใดเพื่อ
ดําเนินการตามระเบียบที่คณะกรรมการการเลือกกําหนดตอไป63 โดยอาจพิจารณาหลักเกณฑการ
ใหขอมูลตามการรับเร่ืองรองเรียนที่ปรากฎในระเบียบคณะกรรมการการเลือกต้ังวาดวยการ
สืบสวนสอบสวน และการวินิจฉัยชี้ขาด พ.ศ. 2550 ซึ่งเปนหลักเกณฑที่กําหนดการสืบสวน
สอบสวนหาขอเท็จจริงและวินิจฉัยช้ีขาดปญหาหรือขอโตแยงที่เกิดข้ึนเกี่ยวกับการปฏิบัติตาม
กฎหมายเกี่ยวกับคณะกรรมการการเลือกต้ัง  คือ  กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย
คณะกรรมการการเลือกต้ัง กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกต้ังสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรและการไดมาซึ่งสมาชิกวุฒิสภา กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพรรคการเมือง และ
กฎหมายวาดวยการเลือกต้ังสมาชิกสภาทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่น ไดดังนี้ 

1.) ลักษณะขอมูลอันเปนประโยชนสาธารณะที่กฎหมายใหความคุมครอง   
                        การกระทําอันเปนการฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามบทบัญญัติของกฎหมายเกี่ยวกับ
คณะกรรมการการเลือกต้ัง ปญหาหรือขอโตแยงที่เกิดข้ึนจากการปฏิบัติตามกฎหมายที่เกี่ยวกับ
คณะกรรมการการเลือกต้ัง 
 

                                                 
63 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยคณะกรรมการการเลือกต้ัง พ.ศ. 2550 มาตรา 31 
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2.) ผูใหขอมูล 
                        ผูคัดคาน คือ บุคคลผูมีสิทธิรองคัดคานตามกฎหมายเกี่ยวกับคณะกรรมการการ
เลือกต้ังวามีการกระทําอันเปนการฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามบทบัญญัติของกฎหมายเกี่ยวกับ
คณะกรรมการการเลือกต้ัง ตองเปนบุคคลที่มิไดเปนผูตองหามมิใหใชสิทธิคัดคานตามกฎหมาย
ยอมมีสิทธิรองคัดคานตอคณะกรรมการการเลือกต้ัง64  

3.) วิธีการเปดเผยขอมูล 
                        คํารองคัดคานตองทําเปนหนังสือที่ใชถอยคําสุภาพ มีวัน เดือน ปที่จัดทํา ชื่อและ
ที่อยูของผูคัดคานทุกคน ชื่อและที่อยูของผูถูกคัดคานรวมทั้งใหระบุชื่อผูสมัคร สมาชิกสภาผูแทน
ราษฎร สมาชิกวุฒิสภา ผูไดรับการเสนอช่ือเขารับการสรรหาหรือผูไดรับการสรรหาเปนสมาชิก
วุฒิสภา พรรคการเมือง หัวหนาพรรคการเมือง กรรมการบริหารพรรคการเมือง เจาหนาที่พรรค
การเมือง สมาชิกพรรคการเมือง สมาชิกสภาทองถิ่น หรือผูบริหารทองถิ่น ที่เห็นวาจะไดรับ
ประโยชนจากการกระทํานั้นเทาที่จะระบุได เร่ืองอันเปนเหตุใหมีการรองคัดคาน ขอเท็จจริงและ
พฤติการณที่ทําใหการเลือกต้ังเปนไปโดยไมถูกตองหรือไมชอบดวยกฎหมาย หรือการนับคะแนน
เลือกต้ังเปนไปโดยไมสุจริตหรือเที่ยงธรรมหรือไมถูกตอง หรือกระทําการอันเปนการฝาฝนหรือไม
ปฏิบัติตามบทบัญญัติของกฎหมายเกี่ยวกับคณะกรรมการการเลือกต้ัง โดยมีรายละเอียดเกี่ยวกับ
วันเวลา และสถานที่ที่เกิดการกระทํารวมทั้งบุคคล หรือส่ิงของที่เกี่ยวของกับการกระทํานั้น ระบุ
พยานเอกสาร พยานวัตถุหรือพยานบุคคลพรอมที่อยูและรายละเอียดเกี่ยวกับพยานดังกลาวเทาที่
จะระบุได65 เวนแตกรณีมีเหตุจําเปนถาผูคัดคานไมสามารถทําคํารองเปนหนังสือได ใหผูรับคํารอง
คัดคาน จัดใหมีการทําคํารองคัดคานใหและบันทึกเหตุแหงความจําเปนที่ไมสามารถทําคํารอง
คัดคานเปนหนังสือไว พรอมกับลงลายมือชื่อ หรือลายพิมพนิ้วมือของผูรองคัดคาน ลายมือชื่อผู
รับคํารองคัดคาน วัน เดือน ปที่รับคํารองคัดคาน แลวใหผูรับคํารองคัดคานสงคํารองคัดคานนั้นไป
ยังผูอํานวยการการเลือกต้ังประจําจังหวัดที่เหตุแหงการรองคัดคานเกิดข้ึนเพื่อดําเนินการตอไป66        
                       คํารองคัดคานการเลือกต้ังอาจยื่นไดกอนวันประกาศผลการเลือกต้ังหรือภายใน 
30 วันนับแตวันประกาศผลการเลือกต้ังหรือวันประกาศผลการสรรหาสมาชิกวุฒิสภา เวนแตเปน
การรองคัดคานเกี่ยวกับคาใชจายในการเลือกต้ังใหยื่นไดภายใน 180 วันนับแตวันประกาศผลการ
เลือกต้ัง เพื่อประโยชนในการประกาศผลการเลือกต้ังการยื่นคํารองคัดคานเก่ียวกับการปฏิบัติ
หนาที่ของเจาพนักงานผูดําเนินการเลือกต้ังใหยื่นไดจนถึงเวลาการนับคะแนนเลือกต้ังของหนวย

                                                 
64
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เลือกต้ังหรือเขตเลือกต้ังนั้นเสร็จส้ิน แลวแตกรณี สําหรับคํารองคัดคานกรณีอ่ืนใหยื่นไดกอนวัน
เลือกต้ังจนส้ินสุดวันเลือกต้ัง หากไมมีผูรองคัดคานภายในกําหนดเวลาดังกลาวใหเลขาธิการเสนอ
ใหคณะกรรมการการเลือกต้ังพิจารณาประกาศผลการเลือกต้ังแกผูสมัครภายใน 7 วันทําการ นับ
แตวันเลือกต้ัง เวนแตคณะกรรมการการเลือกต้ังเห็นวาเปนกรณีที่มีเหตุอันสงสัยวามีกรณีไมสุจริต
และเที่ยงธรรมในเขตเลือกต้ังใด จะยังไมประกาศผลสําหรับเขตเลือกต้ังนั้นก็ได67  
                       การยื่นคํารองคัดคานใหยื่นตอผูอํานวยการการเลือกต้ังประจําจังหวัดที่เหตุแหง
การรองคัดคานเกิดข้ึน ในกรณีที่มีเหตุจําเปนอาจยื่นตอกรรมการการเลือกต้ังประจําจังหวัดหรือ
เลขาธิการหรือกรรมการการเลือกต้ังก็ได68 นอกจากนี้ยังอาจยื่นตอสํานักงานคณะกรรมการการ
เลือกต้ังก็ไดซึ่งหากผูคัดคานยื่นทั้งที่ สํานักงานคณะกรรมการการเลือกต้ังและสํานักงาน
คณะกรรมการการเลือกต้ังประจําจังหวัด ใหสํานักงานคณะกรรมการการเลือกต้ังประจําจังหวัด
เปนผูรับผิดชอบในการสืบสวนสอบสวนโดยใหเลขาธิการสงคํารองคัดคานที่รับไวใหผูอํานวยการ
การเลือกต้ังประจําจังหวัดดังกลาวดําเนินการ เวนแตเลขาธิการเห็นวาคํารองคัดคานดังกลาวควร
ดําเนินการโดยสํานักงานคณะกรรมการการเลือกต้ังใหเลขาธิการแจงผูอํานวยการการเลือกต้ัง
ประจําจังหวัดยุติการดําเนินการ และสงคํารองคัดคานพรอมหลักฐานที่เกี่ยวของใหเลขาธิการ
ดําเนินการตอไป69  

4.) มาตราการคุมครองผูใหขอมูล 
                        เม่ือพิจารณาหลักเกณฑของระเบียบคณะกรรมการการเลือกต้ังวาดวยการ
สืบสวนสอบสวน และการวินิจฉัยช้ีขาด พ.ศ. 2550 และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวา
ดวยคณะกรรมการการเลือกต้ัง พ.ศ. 2550 พบวาไมปรากฎมาตรการในการคุมครองผูใหขอมูลแต
อยางใด  

4.2 คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน 
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมีอํานาจหนาที่ในการตรวจสอบการเงินของ

แผนดิน ไดแก การตรวจสอบการรับจาย การเก็บรักษา การใชจายเงินและทรัพยสินอ่ืนของหนวย
รับตรวจหรือที่อยูในความรับผิดชอบของหนวยรับตรวจ ตรวจสอบการจัดเก็บภาษีอากร 
คาธรรมเนียม และรายไดอ่ืนของหนวยรับตรวจ พิจารณาคํารองขอของสภาผูแทนราษฎร วุฒิสภา 
หรือคณะรัฐมนตรี ที่ขอใหตรวจสอบหนวยตรวจรับเปนกรณีเฉพาะราย โดยมีผูวาการตรวจเงิน
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แผนดินเปนผูบังคับบัญชาของสํานักงานการตรวจเงินแผนดินอันเปนหนวยงานธุรการของ
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินที่ข้ึนตรงตอประธานกรรมการตรวจเงินแผนดิน 
                        สําหรับการพิจารณาหลักเกณฑการใหขอมูลเกี่ยวกับการกระทําโดยมิชอบอันอยู
ในอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินตามที่ปรากฎในกฎหมายอาจพิจารณาไดจาก
หลักเกณฑการสืบสวน สอบสวนหาขอเท็จจริง ในขอบังคับสํานักงานตรวจเงินแผนดินวาดวยการ
ตรวจสอบสืบสวน พ.ศ. 2545 ซึ่งเปนขอบังคับที่เกี่ยวกับการปฏิบัติงานและการบริหารงาน
ตรวจสอบของสํานักงานตรวจเงินแผนดินไดดังนี้70   

1.) ลักษณะขอมูลอันเปนประโยชนสาธารณะที่กฎหมายใหความคุมครอง 
ขอมูลที่จะเสนอรองเรียนเพื่อใหมีการสืบสวนสอบสวนจะตองเปนเร่ืองที่อยูใน

อํานาจหนาที่ของสํานักงานการตรวจเงินแผนดินตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการ
ตรวจเงินแผนดิน (ขอ 14 (ก)) 

2.) ผูใหขอมูล 
หลักเกณฑการสืบสวน สอบสวนหาขอเท็จจริงในขอบังคับสํานักงานการตรวจเงิน

แผนดินวาดวยการตรวจสอบสืบสวน พ.ศ. 2545 ไมไดระบุตัวบุคคลผูใหขอมูลไวโดยชัดแจง ดังนั้น 
จึงอาจใหความหมายของการเปนผูใหขอมูลตอสํานักงานตรวจเงินแผนดินไดวา หมายถึง บุคคล
ใดๆที่ใหขอมูลอันเปนประโยชนในการสืบสวน สอบสวนหาขอเท็จจริงตามขอบังคับดังกลาว 

3.) วิธีการเปดเผยขอมูล 
1. ผูรองเรียนอาจเปดเผยขอมูลโดยทําเปนหนังสือลงลายมือชื่อ บัตรสนเทห หรือ

ทางสื่ออิเล็กทรอนิกส ตอหนวยงานผูรับผิดชอบ คือ ในกรณีเปนการรองเรียนตอสวนกลาง ให
สํานักงานเทคโนโลยีสารสนเทศเปนผูรับเร่ืองและพิจารณาสงเร่ืองตอหนวยงานผูรับผิดชอบตอไป
และในกรณีรองเรียนตอสวนภูมิภาค ใหผูอํานวยการตรวจเงินแผนดินภูมิภาคเปนผูรับเร่ืองและ
พิจารณาสงเร่ืองตอหนวยงานผูรับผิดชอบตอไป (ขอ 7(3) ขอ 8 ขอ 9) 

2. ผูรองเรียนสามารถรองเรียนโดยวาจา ซึ่งอาจเปนการมารองเรียนดวยตนเอง
หรือเปนการรองเรียนทางโทรศัพทก็ได สําหรับการรองเรียนดวยตนเองตองจัดใหมีการบันทึก
ถอยคําไวเปนหลักฐานและนําเร่ืองเสนอตอผูอํานวยการสํานักงานหรือผูอํานวยการตรวจเงิน
แผนดินภูมิภาคเพื่อพิจารณาสั่งการตอไป สําหรับการรองเรียนทางโทรศัพทตองจัดใหมีระบบการ
รับเร่ืองทางโทรศัพท โดยผานระบบฝากขอความอัตโนมัติและบันทึกไวเปนหลักฐานและนําเร่ือง

                                                 
70 ศศินา เงยวิจิตร, “การคุมครองผูใหขอมูลแกรัฐ,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร คณะนิติศาสตร 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2550, หนา 82 
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เสนอตอผูอํานวยการสํานักงานหรือผูอํานวยการตรวจเงินแผนดินภูมิภาคเพื่อพิจารณาสั่งการ
ตอไปเชนกัน (ขอ 7 (4) และขอ 10) 

3. การรองเรียนการกระทําที่ไมชอบของเจาหนาที่รัฐนั้นตองระบุรายละเอียด
ขอเท็จจริงใหชัดเจนเพียงพอที่จะดําเนินการตรวจสอบได (ขอ 14(ข)) 

4. เร่ืองรองเรียนดังกลาวจะตองเปนเร่ืองที่เกิดข้ึนไมเกินหาป นับแตวันเกิดเหตุ
จนถึงวันที่สํานักงานการตรวจเงินแผนดินไดรับเร่ือง ในกรณีบัตรสนเทหตองเปนเร่ืองที่เกิดข้ึนไม
เกินสองปนับแตวันเกิดเหตุ (ขอ14(ค)) 

อนึ่งสํานักงานการตรวจเงินแผนดินอาจรับพิจารณาเร่ืองที่อยูในอํานาจสืบสวน
สอบสวนที่พบจากส่ือมวลชนก็ได เชน ขอมูลที่ปรากฎในหนังสือพิมพ (ขอ 7(6) และขอ 11) 

4.) มาตรการคุมครองผูใหขอมูล 
เมื่อพิจารณาขอบังคับสํานักงานตรวจเงินแผนดินวาดวยการตรวจสอบสืบสวน 

พ.ศ. 2545 และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 
ปรากฎมาตรการใหความคุมครองผูใหขอมูลที่สําคัญประการหนึ่ง คือ การกําหนดหามมิใหผูใด
เปดเผยขอความ ขอเท็จจริง หรือขอมูลที่ไดมาเนื่องจากการปฏิบัติหนาที่ตามพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญนี้ โดยมิไดรับมอบหมายจากคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินหรือผูวาการ
ตรวจเงินแผนดิน และมิใชเปนการกระทําตามหนาที่ราชการหรือเพื่อประโยชนแกการตรวจสอบ
หรือไตสวนหรือเพื่อประโยชนแกราชการหรือเพิ่มประโยชนสาธารณะ หากผูใดฝาฝนตองระวาง
โทษจําคุกไมเกินหกเดือน หรือปรับไมเกินหนึ่งหมื่นบาท หรือทั้งจําทั้งปรับ 71 มีขอสังเกตุวา
กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดินไดใหอํานาจแกเจาหนาที่ในการเรียก
บุคคลใดๆ มาใหการเปนพยานเพื่อประโยชนในการตรวจสอบ หรือใหสงมอบบัญชี ทะเบียน 
เอกสาร หรือหลักฐานอ่ืนที่เกี่ยวกับหรือสันนิษฐานวาเกี่ยวกับหนวยรับตรวจเพื่อประกอบการ
พิจารณา72 หากฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามตองระวางโทษจําคุกไมเกินหกเดือน หรือปรับไมเกินหนึ่ง
หมื่นบาท หรือทั้งจําทั้งปรับ73 

4.3 คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ 
                        คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติมีอํานาจหนาที่ในการ
ตรวจสอบทรัพยสินและหนี้สิน การถอดถอนผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและผูดํารงตําแหนง
ระดับสูง การดําเนินคดีอาญากับผูดํารงตําแหนงทางการเมือง การรองขอใหทรัพยสินตกเปนของ

                                                 
71 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 มาตรา 62 
72 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 มาตรา 42(3) 
73

 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 มาตรา 64 
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แผนดิน การกําหนดตําแหนงเจาหนาที่รัฐที่ตองหามดําเนินกิจการอันเปนการขัดกันระหวาง
ประโยชนสวนตนกับประโยชนสวนรวม การกําหนดหลักเกณฑการรับทรัพยสินหรือประโยชนอ่ืนใด
โดยธรรมจรรยาของเจาหนาที่รัฐ การดําเนินการตามกฎหมายวาดวยความผิดเกี่ยวกับการเสนอ
ราคาตอหนวยงานของรัฐ การจัดการหุนสวนและหุนของรัฐมนตรี และยังรวมถึงอํานาจในการ
ตรวจสอบเจาหนาที่รัฐอีกดวย ซึ่งคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ จะมี
สํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติเปนหนวยงานธุรการ โดยมี
เลขาธิการสํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติเปนผูบังคับบัญชา
ข้ึนตรงตอประธานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ74 โดยสามารถ
พิจารณาหลักเกณฑการเปดเผยขอมูลไดดังนี้75 

1.) ลักษณะของขอมูลอันเปนประโยชนสาธารณะที่กฎหมายใหความคุมครอง 
ขอมูลในการกระทําความผิดฐานทุจริตตอหนาที่ การกระทําความผิดตอตําแหนง

หนาที่ราชการ การกระทําความผิดตอตําแหนงหนาที่ในการยุติธรรม รํ่ารวยผิดปกติ หรือ มี
ทรัพยสินเพิ่มข้ึนผิดปกติ 

2.) ผูใหขอมูล 
1. กรณีการกลาวหาเพื่อดําเนินคดีอาญากับผูดํารงตําแหนงทางการเมืองอัน

ไดแก นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี สมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา หรือขาราชการการเมือง
อ่ืน ซึ่งเปนการกลาวหาวารํ่ารวยผิดปกติ กระทําความผิดตอตําแหนงหนาที่หรือทุจริต ผูกลาวหา
จะตองเปนผูไดรับความสียหายโดยตรงจากการกระทํานั้น 

2. กรณีการกลาวหาเพ่ือดําเนินคดีกับเจาหนาที่อ่ืนของรัฐ ซึ่งเปนการกลาวหาวา
กระทําความผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการหรือหนาที่ในการยุติธรรม หรือรํ่ารวยผิดปกติ ผูกลาวหา
จะเปนบุคคลใดก็ไดที่พบเห็นการกระทําความผิด  

3.) วิธีการเปดเผยขอมูล 
หนังสือทําถึง เลขาธิการคณะกรรมการ ป.ป.ช. หรือ ตู ปณ. 100 เขตดุสิต กทม. 

10300 หรือ เขารองทุกข กลาวโทษ ตอพนักงานสอบสวน ณ สถานีตํารวจในเขตอํานาจสอบสวน 
ซึ่งพนักงานสอบสวนจะสงเร่ืองไปยังสํานักงาน ป.ป.ช. เพื่อดําเนินการตอไปภายในสามสิบวันนับ
แตวันที่มีการรองทุกขหรือกลาวโทษ76 โดยใหมีรายละเอียดการรองเรียน คือ ชื่อ สกุล ที่อยู และ 
หมายเลขโทรศัพทของผูกลาวหา ชื่อ สกุล ตําแหนง สังกัด ของผูถูกกลาวหา ระบุขอกลาวหาการ
                                                 
74 ศศินา เงยวิจิตร, “การคุมครองผูใหขอมูลแกรัฐ,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร คณะนิติศาสตร 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2550, หนา 84 
75

 http://www.nacc.go.th/ewt_news.php?nid=606 (ขอมูล ณ วันที่ 8 มกราคม 2553) 
76

 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 มาตรา 89  

http://www.nacc.go.th/ewt_news.php?nid=606
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กระทําความผิดฐานทุจริตตอหนาที่ การกระทําความผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการ การกระทํา
ความผิดตอตําแหนงหนาที่ในการยุติธรรม รํ่ารวยผิดปกติ หรือ มีทรัพยสินเพิ่มข้ึน ผิดปกติ และ
ตองบรรยายการกระทําความผิดอยางละเอียดตามหัวขอดังนี้ 

1. กรณีกลาวหากระทําความผิดฐานทุจริตตอหนาที ่กระทาํความผิดตอตําแหนง
หนาที่ราชการ หรือ กระทาํความผิดตอตําแหนงหนาที่ในการยุติธรรม  

ก)  การกระทําความผิดเกิดข้ึนเมื่อใด 
ข)  มีข้ันตอนหรือรายละเอียดการกระทําความผิดอยางไร  
ค)  มีพยานบุคคลรูเห็นเหตุการณหรือไม 
ง) ในเร่ืองนี้ไดรองเรียนตอหนวยงานใด หรือยื่นฟองตอศาลใดเมื่อใด และผลเปน  

ประการใด 
2. กรณีกลาวหาวารํ่ารวยผิดปกติหรือมีทรัพยสินเพิ่มข้ึนผิดปกติ 
ก) ฐานะเดิมของผูถูกกลาวหา และภริยาหรือสามีรวมทั้งบิดามารดาของทั้งสอง

ฝายเปนอยางไร  
ข) ผูถูกกลาวหา และภริยาหรือสามี มีอาชีพอ่ืน ๆ หรือไม ถามีอาชีพอ่ืน แลวมี

รายไดมากนอยเพียงใด  
ค) ทรัพยสินที่จะแสดงใหเห็นวารํ่ารวยผิดปกติฯ มีอะไรบาง เชน บาน มีจํานวนกี่

หลัง ต้ังอยูที่ใด ซื้อเมื่อใด และราคาขณะซื้อเทาใด ที่ดิน มีจํานวนกี่แปลง ต้ังอยูที่ใด ซื้อเมื่อใด 
และราคา ขณะซ้ือเทาใด  รถยนต มีจํานวนกี่คัน ยี่หอ รุน สี หมายเลขทะเบียน ซื้อเมื่อใด จากใคร 
และราคาขณะ ซื้อเทาใด  มีเงินฝากที่ธนาคารใด สาขาใด ทรัพยสินอ่ืน ๆ  
                       การรองเรียนดังกลาวตอง ลงลายมือชื่อ และเขียนช่ือ สกุล  พรอมแจงที่อยูของผู
กลาวหาใหชัดเจน แตหากตองการใหสํานักงาน ป.ป.ช. ปกปดชื่อ สกุล และที่อยู ใหระบุชัดเจน
ดวย ซึ่งในกรณีที่ไมเปดเผย ชื่อ สกุลจริงถือวาเปนบัตรสนเทห ใหสงแบบไปรษณียตอบรับ (เพื่อจะ
ไดรับทราบวาหนังสือ รองเรียนสงถึง ป.ป.ช. แลว) เพราะ สํานักงาน ป.ป.ช. จะติดตอกับผู
รองเรียนโดยตรงกับผูรองเรียนที่แจงชื่อ - สกุล และที่อยู เทานั้น  

4.) มาตรการคุมครองผูใหขอมูล 
                        จากการศึกษาไมพบมาตรการในการคุมครองผูใหขอมูลอยางเปนรูปธรรม แต
อยางไรก็ตาม ผูใหขอมูลสามารถแจงในเวลาสงเร่ืองรองเรียนไดวาไมประสงคจะเปดเผยช่ือ สกุล 
นอกจากนี้ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต 
พ.ศ. 2542 มาตรา 30 ยังไดมีบทบัญญัติถึงการใหเงินสินบนแกผูใหขอมูลหรือขอเท็จจริงเกี่ยวกับ
ทรัพยสินหรือหนี้สินของผูถูกกลาวหาหรือผูถูกตรวจสอบ รวมทั้งตัวการ ผูใชหรือผูสนับสนุนตอ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ซึ่งการชี้ชอง แจงเบาะแส หรือใหขอมูลหรือขอเท็จจริงดังกลาวเปนผลให
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ทรัพยสินที่รํ่ารวยผิดปกติ หรือทรัพยสินที่เพิ่มข้ึนผิดปกตินั้นตกเปนของแผนดินโดยคําส่ังถึงที่สุด
ของศาล อีกทั้งยังมีหลักเกณฑอีกวา หากบุคคลใดไดชวยเหลือหรือสนับสนุนงานปองกันหรือ
ปราบปรามการทุจริตของสํานักงาน ป.ป.ช. จนกอใหเกิดผลดีตองานดังกลาว เชน ทําใหเจาหนาที่
รัฐผูทุจริตถูกลงโทษ หรือสามารถปองกันผลประโยชนของรัฐมิใหสูญเสีย โดยตนนั้นจะตองเปนผูที่
ไมบกพรองในศีลธรรมอันดี และตนไมเปนผูมีอํานาจหนาที่เกี่ยวของกับและไมเปนผูมีสวนไดเสีย
ในการกระทํานั้น โดยยินยอมใหทางราชการเปดเผยช่ือ ก็จะเปนผูสมควรไดรับการตอบแทนเชิดชู
เกียรติในฐานะเปนผูทําคุณงามความดีในการปองกันหรือปราบปรามการทุจริต ยอมจะไดรับมอบ
โลหรือรางวัลเชิดชูเกียรติตามที่คณะอนุกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติได
กําหนดไว77 

            ในสวนของการใหขอมูลตอองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ ในดานของลักษณะ
ขอมูลอันเปนประโยชนสาธารณะที่กฎหมายใหความคุมครองนั้นจะเปนไปตามอํานาจหนาที่ของ
องคกรอิสระนั้นๆ สวนวิธีการในการเปดเผยขอมูลจะเปนไปตามที่องคกรอิสระแตละองคกรกําหนด
หลักเกณฑและวิธีการในการเปดเผยขอมูล ซึ่งโดยสวนใหญจะเปนการเปดเผยขอมูลโดยทําเปน
หนังสือรองเรียนหรือโดยวาจาและตองใหขอมูลใหเพียงพอตอการสืบสวนสอบสวนทั้งนี้ตาม
หลักเกณฑที่องคกรอิสระแตละองคกรจะกําหนดข้ึน สวนมาตรการในการใหความคุมครองผูให
ขอมูลนั้น ตามที่ศึกษามายังไมพบมาตรการในการใหความคุมครองท่ีเห็นเปนรูปธรรมเดนชัด มี
เพียงในกรณีที่ผูเปดเผยขอมูลไมประสงคจะเปดเผยช่ือสกุล องคกรอิสระก็ไมสามารถเปดเผยได  
 

2.7.1.2 กรณีขาราชการรายงานขอมูลตอหนวยงานของตน 
                   ระบบราชการของไทยสามารถแบงขาราชการไดเปน 2 ประเภท คือ ขาราชการ
ประจํา  และขาราชการการเมือง  โดยขาราชการประจํา  ไดแก  ขาราชการฝายพลเรือน                   
และขาราชการทหาร สวนขาราชการการเมืองเปนขาราชการตามที่กําหนดในพระราชบัญญัติ
ระเบียบขาราชการการเมือง พ.ศ. 2535 โดยในท่ีนี้จะขอศึกษาตามพระราชบัญญัติระเบียบ
ขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ในฐานะที่เปนกฎหมายที่กําหนดโครงสรางของขาราชการพลเรือน
อยางเปนระบบระเบียบมากที่สุด ประกอบกับขาราชการพลเรือนเปนขาราชการสวนใหญใน
ภาครัฐ และศึกษาตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการการเมือง พ.ศ. 2535 เทานั้น 

(1) ขาราชการพลเรือนใหขอมูลตอหนวยงานของตนตามพระราชบัญญัติ
ระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 

                                                 
77 ระเบียบคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติวาดวยการตอบแทนผูทําคุณงามความดีในการปองกันหรือ
ปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2543. อางถึงใน ศศินา เงยวิจิตร, “การคุมครองผูใหขอมูลแกรัฐ,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต 
สาขาวิชานิติศาสตร คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2550, หนา 85 
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                         เนื่องจากพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2545 
บัญญัติใหดําเนินการปรับปรุงกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการพลเรือน เพื่อกําหนดภารกิจของ
คณะกรรมการขาราชการพลเรือน และสํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน  ใหเหมาะสม 
ประกอบกับพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 ไดใชบังคับมานานบทบัญญัติ
บางประการไมสอดคลองกับพัฒนาการดานการบริหารราชการที่เปล่ียนไป ดังนั้น จึงมีการปรับ
บทบาทของคณะกรรมการขาราชการพลเรือน จากเดิมที่เปนทั้งผูจัดการงานบุคคลของฝายบริหาร 
ผูพิทักษระบบคุณธรรม และผูจัดโครงสรางสวนราชการ ใหเปนเพียงผูจัดการงานบุคคลของฝาย
บริหาร โดยมิใหซํ้าซอนกับบทบาทของคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ สวนบทบาทในการ
พิทักษระบบคุณธรรมใหเปนของคณะกรรมการพิทักษระบบคุณธรรม ปรับบทบาทของสํานักงาน
คณะกรรมการขาราชการพลเรือนจากเดิมที่ เปนเจาหนาที่ เกี่ยวกับการดําเนินงานของ
คณะกรรมการขาราชการพลเรือน ใหเปนเจาหนาที่เกี่ยวกับการดําเนินงานของคณะกรรมการ
ขาราชการพลเรือน และคณะกรรมการพิทักษระบบคุณธรรมและมิใหซํ้าซอนกับบทบาทของ
สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ ปรับปรุงระบบตําแหนงของขาราชการพลเรือน
สามัญใหจําแนกตามกลุมลักษณะงาน ตลอดจนกระจายอํานาจการบริหารทรัพยากรบุคคล
ภาครัฐใหสวนราชการเจาสังกัดดําเนินการมากข้ึน จึงจําเปนตองตราพระราชบัญญัตินี้78 

พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 เปนกฎหมายที่กําหนด
เร่ืองการกําหนดตําแหนง การใหไดรับเงินเดือน การบรรจุและการแตงต้ัง การใหบําเหน็จ
ความชอบ วินัยและการรักษาวินัย การออกจากราชการ การรองทุกข และการอุทธรณของ
ขาราชการพลเรือน จึงอาจแบงองคกรในการบริหารงานบุคคลของขาราชการพลเรือนไดดังนี้  

1. คณะกรรมการขาราชการพลเรือน (ก.พ.) 
2. คณะอนุกรรมการสามัญ (อ.ก.พ. สามัญ) 
3. คณะอนุกรรมการวิสามัญ (อ.ก.พ. วิสามัญ) 
4. สํานักงานขาราชการพลเรือน (สํานักงาน ก.พ.) 
5. คณะกรรมการพิทักษระบบคุณธรรม (ก.พ.ค.) 
สําหรับหลักเกณฑที่เกี่ยวของกับการเปนผูใหขอมูลของขาราชการพลเรือนอาจ

พิจารณาไดจากพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 และหลักเกณฑอ่ืนๆที่
เกี่ยวของไดดังนี้ 

 
 

                                                 
78

 บันทึกหลักการและเหตุผลประกอบพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 
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1.) ลักษณะขอมูลอันเปนประโยชนสาธารณะที่กฎหมายใหความคุมครอง 
ลักษณะของขอมูลอันเปนประโยชนสาธารณะอาจพิจารณาไดจากขอมูลที่เปน

ประโยชนในการปฏิบัติหนาที่ตามหลักการบริหารงานบุคคลของพระราชบัญญัติระเบียบ
ขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ไดแก การกระทําที่มิชอบดวยกฎหมาย และการกระทําที่ผิดวินัย
ของขาราชการพลเรือนเมื่อตนมีหนาที่ตองปฏิบัติตาม เชน  

1. ขาราชการพลเรือนสามัญตองสนับสนุนการปกครองระบอบประชาธิปไตย
อันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข79 

2. ขาราชการพลเรือนสามัญตองกระทําการอันเปนขอปฏิบัติดังตอไปนี้ 
2.1 ตองปฏิบัติหนาที่ราชการดวยความซ่ือสัตย สุจริต และเที่ยงธรรม 
2.2 ตองปฏิบัติหนาที่ราชการใหปนไปตามกฎหมาย กฎ ระเบียบของทาง

ราชการ มติของคณะรัฐมนตรี นโยบายของรัฐบาล และปฏิบัติตามระเบียบแบบแผนของทาง
ราชการ 

2.3 ตองปฏิบัติหนาที่ราชการใหเกิดผลดีหรือความกาวหนาแกราชการดวย
ความต้ังใจอุตสาหะ เอาใจใส และรักษาประโยชนของทางราชการ 

2.4 ตองปฏิบัติตามคําส่ังของผูบังคับบัญชาซ่ึงส่ังในหนาที่ราชการโดยชอบ
ดวยกฎหมายและระเบียบของทางราชการ โดยไมขัดขืนหรือหลีกเล่ียง แตถาเห็นวาการปฏิบัติตาม
คําส่ังนั้นจะทําใหเสียหายแกราชการ หรือจะเปนการไมรักษาประโยชนของทางราชการจะตอง
เสนอความเห็นเปนหนังสือทันทีเพื่อใหผูบังคับบัญชาทบทวนคําส่ังนั้น และเมื่อไดเสนอความเห็น
แลว ถาผูบังคับบัญชายืนยันใหปฏิบัติตามคําส่ังเดิม ผูอยูใตบังคับบัญชาตองปฏิบัติตาม 

2.5 ตองอุทิศเวลาของตนใหแกราชการ จะละทิ้งหรือทอดทิ้งหนาที่ราชการ
มิได 

2.6 ตองรักษาความลับของทางราชการ 
2.7   ตองสุภาพเรียบรอย รักษาความสามัคคีและตองชวยเหลือกันในการ

ปฏิบัติราชการระหวางขาราชการดวยกันและผูรวมปฏิบัติราชการ 
2.8   ตองตอนรับ ใหความสะดวก ใหความเปนธรรม และใหการสงเคราะหแก

ประชาชนผูติดตอราชการเกี่ยวกับหนาที่ของตน 
2.9   ตองวางตนเปนกลางทางการเมืองในการปฏิบัติหนาที่ราชการและในการ

ปฏิบัติการอ่ืนที่เกี่ยวของกับประชาชน กับจะตองปฏิบัติตามระเบียบของทางราชการวาดวย
มารยาททางการเมืองของขาราชการดวย 

                                                 
79 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 81 
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2.10  ตองรักษาช่ือเสียงของตน และรักษาเกียรติศักด์ิของตําแหนงหนาที่
ราชการของตนมิใหเส่ือมเสีย 

2.11  กระทําการอ่ืนใดตามที่กําหนดในกฎ ก.พ.80 
3. ขาราชการพลเรือนสามัญตองไมกระทําการใดอันเปนขอหาม ดังตอไปนี้ 

3.1  ตองไมรายงานเท็จตอผูบังคับบัญชา การรายงานโดยปกปดขอความซึ่ง
ควรตองแจง ถือวาเปนการรายงานเท็จดวย 

3.2  ตองไมปฏิบัติราชการอันเปนการกระทําการขามผูบังคับบัญชาเหนือตน
เวนแตผูบังคับบัญชาเหนือตนข้ึนไปเปนผูส่ังใหกระทําหรือไดรับอนุญาตเปนพิเศษช่ัวคร้ังคราว 

3.3   ตองไมอาศัยหรือยอมใหผูอ่ืนอาศัยตําแหนงหนาที่ราชการของตนหา
ประโยชนใหแกตนเองหรือผูอ่ืน 

3.4   ตองไมประมาทเลินเลอในหนาที่ราชการ 
3.5   ตองไมกระทําการหรือยอมใหผูอ่ืนกระทําการหาผลประโยชนอันอาจทํา

ใหเสียความเที่ยงธรรม หรือเส่ือมเสียเกียรติศักด์ิของตําแหนงหนาที่ราชการของตน 
3.6   ตองไมเปนกรรมการผูจัดการหรือผูจัดการ หรือดํารงตําแหนงอ่ืนใดที่มี

ลักษณะงานคลายคลึงกันนั้นในหางหุนสวนหรือบริษัท 
3.7   ตองไมกระทําการอยางใดที่เปนการกล่ันแกลง กดข่ี หรือขมเหงกันในการ

ปฏิบัติราชการ 
3.8   ตองไมกระทําการอันเปนการลวงละเมิดหรือคุกคามทางเพศตามที่

กําหนดในกฎ ก.พ.  
3.9   ตองไมดูหมิ่น เหยียดหยาม กดข่ีหรือขมเหงประชาชนผูติดตอราชการ 
3.10 ไมกระทําการอ่ืนใดตามที่กําหนดในกฎ ก.พ.81  

4. การกระทําผิดวินัยในลักษณะดังตอไปนี้ เปนความผิดวินัยอยางรายแรง 
4.1 ปฏิบัติหรือละเวนการปฏิบัติหนาที่ราชการโดยมิชอบเพื่อใหเกิดความ

เสียหายอยางรายแรงแกผูหนึ่งผูใด หรือปฏิบัติ หรือละเวนการปฏิบัติหนาที่ราชการโดยทุจริต 
4.2 ละทิ้งหรือทอดทิ้งหนาที่ราชการโดยไมมีเหตุผลอันสมควรเปนเหตุให

เสียหายแกราชการอยางรายแรง 
4.3 ละทิ้งหนาที่ราชการติดตอในคราวเดียวกันเปนเวลาเกินสิบหาวัน โดยไม

มีเหตุอันสมควร หรือโดยมีพฤติการณอันแสดงถึงความจงใจไมปฏิบัติตามระเบียบของทางราชการ 

                                                 
80 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 82 

81 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 83 
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4.4 กระทําการอันไดชื่อวาเปนผูประพฤติชั่วอยางรายแรง 
4.5 ดูหมิ่น เหยียดหยาม กดข่ี ขมเหงหรือทํารายประชาชนผูติดตอราชการ

อยางรายแรง 
4.6 กระทําความผิดอาญาจนไดรับโทษจําคุกหรือโทษที่หนักกวาโทษจําคุก 

โดยคําพิพากษาถึงที่สุดใหจําคุกหรือใหรับโทษที่หนักกวาโทษจําคุก เวนแตเปนโทษสําหรับ
ความผิดที่ไดกระทําโดยประมาทหรือความผิดลหุโทษ 

4.7 ละเวนการกระทําหรือกระทําการใดๆ อันเปนการไมปฏิบัติตามมาตรา 
82 หรือฝาฝนขอหามตามมาตรา 83 อันเปนเหตุใหเสียหายแกราชการอยางรายแรง 

4.8 ละเวนการกระทําหรือกระทําการใด ๆ อันเปนการไมปฏิบัติตามมาตรา 
80 วรรคสอง และมาตรา 82 (11) หรือฝาฝนขอหามตามมาตรา 83 (10) ที่มีกฎ ก.พ. กําหนดให
เปความผิดวินัยอยางรายแรง82 

2.) ผูใหขอมูล 
บุคคลผูเปนขาราชการพลเรือน หมายถึง บุคคลซ่ึงไดรับบรรจุและแตงต้ังตาม

พระราชบัญญัตินี้ใหรับราชการโดยไดรับเงินเดือนจากเงินงบประมาณในกระทรวง ทบวง กรมฝาย
พลเรือน83 โดยขาราชการพลเรือนมีทั้งส้ิน 2 ประเภท84 ไดแก 

1. ขาราชการพลเรือนสามัญ ไดแก ขาราชการพลเรือนซ่ึงรับราชการโดยไดรับ
บรรจุแตงต้ังตามที่บัญญัติไวในลักษณะ 4 ขาราชการพลเรือนสามัญ 

2. ขาราชการพลเรือนในพระองค ไดแก ขาราชการพลเรือนซึ่งรับราชการโดย
ไดรับบรรจุแตงต้ังใหดํารงตําแหนงในพระองคพระมหากษัตริยตามที่กําหนดในพระราชกฤษฎีกา 

3.) วิธีการเปดเผยขอมูล 
วิธีการเปดเผยขอมูลของขาราชการพลเรือนตอหนวยงานของตนนั้นอาจแยก

พิจารณาไดดังนี้ 
1. การรองทุกขขอความเปนธรรม 
เดิมระบบราชการไทยตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการพลเรือนนั้น มี

องคกรบริหารงานเพียงองคกรเดียว คือ คณะกรรมการขาราชการพลเรือน (ก.พ.) กลาวคือ เปน
องคกรที่ทําหนาที่ 3 บทบาท คือ นิติบัญญัติ บริหาร และ ตุลาการ แตเม่ือมีการประกาศใช
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 จึงมีการจัดต้ังคณะกรรมการพิทักษระบบ

                                                 
82 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 85 

83 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 4 
84 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 35 
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คุณธรรม (ก.พ.ค.) (Merit Systems Protection Board) ข้ึนเพื่อทําหนาที่พิจารณาอุทรณ 
พิจารณาคํารองทุกขและคํารองเรียน โดยมีสถานภาพการทํางานเปนลักษณะองคกรกึ่งตุลาการ มี
องคคณะวินิจฉัย ดังนั้นผูที่คิดวาไมไดรับความเปนธรรมที่ตองการรองทุกข รองเรียน หรือผูถูก
ลงโทษทางวินัยที่ตองการอุทธรธก็ตองเสนอเร่ืองมายัง ก.พ.ค. โดยใหเปนไปตาม กฎ ก.ค.พ. วา
ดวยการรองทุกขและการพิจารณาวินิจฉัยเร่ืองรองทุกข พ.ศ. 2551 และกฎ ก.ค.พ. วาดวยการ
อุทธรณและการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ พ.ศ. 2551 ซึ่งหากผูอุทธรณ หรือผูรองทุกขไมพอใจผล
การพิจารณา ก็ยังสามารถยื่นฟองตอศาลปกครองไดอีก85 ซึ่งหนวยงานที่รับผิดชอบ คือ ศูนย
พิทักษระบบคุณธรรมและรับเร่ืองราวรองทุกขของขาราชการ สํานักงาน ก.พ. ถนนติวานนท 
อําเภอเมือง จังหวัดนนทบุรี  

การรองทุกขตอ ก.พ.ค. จึงอาจถือไดวาเปนการเปดเผยขอมูลอยางหนึ่ง ซึ่งใน
กรณีการรองทุกข ก.พ.ค. จะรับวินิจฉัยเฉพาะขาราชการพลเรือนสามัญที่ยังรับราชการอยู และ
ตนเหตุแหงทุกขตองเปนเหตุที่เกิดจากหัวหนาสวนราชการระดับกรมที่อยูในบังคับบัญชาหรือ
รับผิดชอบการปฏิบัติราชการข้ึนตรงตอนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี และปลัดกระทรวงรัฐมนตรีเจา
สังกัด หรือนายกรัฐมนตรี86 โดยเร่ืองที่รองทุกขตองเปนเร่ืองที่ผูบังคับบัญชาปฏิบัติหรือไมปฏิบัติ
ตอตน เปนเหตุใหคับของใจเพราะไมชอบดวยกฎหมาย เลือกปฏิบัติใหไมเปนธรรม ใชดุลพินิจโดย
มิชอบ ประวิงเวลาหนวงเหนี่ยว ทําใหเสียสิทธิอันพึงมี และไมปฏิบัติใหเปนไปตามระบบคุณธรรม 
ซึ่งในการวินิจฉัยของ ก.พ.ค. จะใชหลักกฎหมายในการพิจารณาประกอบดวย พ.ร.บ.ระเบียบ
ขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551  พ.ร.บ.วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  กฎ ก.พ.ค.วา
ดวยการรองทุกขและการพิจารณาวินิจฉัยเร่ืองรองทุกข พ.ศ. 2551 กฎ ก.พ.ค.วาดวยการอุทธรณ
และการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ พ.ศ. 2551 และกฎหมายอ่ืนๆ ที่เกี่ยวของ อยางไรก็ตาม 

ขาราชการฝายพลเรือนอ่ืนที่มิใชขาราชการพลเรือนตามพระราชบัญญัติขาราชการพลเรือน พ.ศ. 
2551 จะตองใชกฎหมายในการอุทธรณและรองทุกข ที่แตกตางกันไป87 นอกจากการรองทุกขตอ 
ก.พ.ค.นี้ กรณีการรองทุกขที่เหตุเกิดจากผูบังคับบัญชา ใหรองทุกขตอผูบังคับบัญชาเหนือข้ึนไป 
ตามลําดับ88 

2. การใหขอมูลตามมาตรา 90 (พ.ร.บ. ระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551) 

                                                 
85 ประวีณ ณ นคร, เอกศักด์ิ ตรีกรุณาสวัสด์ิ  “ ก.พ.ค. : กลไกการพิทักษระบบคุณธรรมในราชการพลเรือน ”   

(http://www.ocsc.go.th/ocsccms/uploads/File/07--edited.pdf)  ขอมูล ณ วันที่ 4 มกราคม 2553 
86

 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 123 วรรค 2 
87 http://www.ryt9.com/s/prg/595380 (ขอมูล ณ วันที่ 4 มกราคม 2553) 
88

 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 123 วรรค 1 

http://www.ocsc.go.th/ocsccms/uploads/File/07--edited.pdf
http://www.ryt9.com/s/prg/595380
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                        พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ .ศ. 2551 ในหมวด 7 การ
ดําเนินการทางวินัยนั้น  เม่ือมีการกลาวหาหรือมีกรณีเปนที่สงสัยวาขาราชการพลเรือนสามัญผูใด
กระทําผิดวินัย ใหผูบังคับบัญชามีหนาที่ตองรายงานใหผูบังคับบัญชาซ่ึงมีอํานาจตามมาตรา 57 
ทราบโดยเร็ว และใหผูบังคับบัญชาซ่ึงมีอํานาจดังกลาวดําเนินการตามพระราชบัญญัตินี้โดยเร็ว
ดวยความยุติธรรมและโดยปราศจากอคติ89 ดังนั้นการใหขอมูลตามมาตรา 90 นี้ คือการรายงาน
ตอผูบังคับบัญชาเกี่ยวกับขอมูลการกระทําที่มิชอบของขาราชการดวยกัน ซึ่งการกระทําที่ถือเปน
การกระทําผิดวินัยที่จะถูกดําเนินการทางวินัยไดคือการกระทําตามท่ีไดกลาวมาแลวขางตน เม่ือมี
การรายงานถึงการกระทําดังกลาวแลว ผูบังคับบัญชาตองรายงานตอผูบังคับบัญชาที่มีอํานาจ
ตามมาตรา 57 ใหดําเนินการหรือส่ังใหดําเนินการสืบสวนหรือพิจารณาในเบ้ืองตนวากรณีมีมูลที่
ควรกลาวหาวาผูนั้นกระทําผิดวินัยหรือไม ถาเห็นวากรณีไมมีมูลที่ควรกลาวหาวากระทาํผิดกใ็หยติุ
เร่ืองได90 แตหากเห็นวากรณีมีมูลก็ใหดําเนินการตอไป โดยถาไมใชความผิดวินัยอยางรายแรง
ผูบังคับบัญชาสามารถส่ังลงโทษตามควรแกกรณีไดโดยไมต้ังคณะกรรมการสอบสวนก็ได91 แตถา
เปนกรณีที่ผลการสืบสวนปรากฎวากรณีมีมูลอันเปนการกระทําวินัยอยางรายแรง ผูบังคับบัญชา
ซึ่งมีอํานาจตามมาตรา 57 ตองแตงต้ังคณะกรรมการสอบสวนเพื่อดําเนินการตามมาตรา 96 หรือ
มาตรา 97 ตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ตอไปตามกรณี  

3. การใหขอมูลตามมาตรา 123 วรรค 1 (พ.ร.บ. ระเบียบขาราชการพลเรือน 
พ.ศ. 2551) 

การใหขอมูลในกรณีนี้คือการที่ขาราชการผูใดตองการรองทุกขเพราะเหตุเกิดจาก
ผูบังคับบัญชา ใหรองทุกขตอผูบังคับบัญชาเหนือข้ึนไปตามลําดับโดยกําหนดใหนําหลักเกณฑการ
รองทุกขและการพิจารณาวินิจฉัยตามที่กําหนดในกฎ ก.พ.ค. มาใชบังคับ  

4.) มาตรการคุมครองผูใหขอมูล 
                        เมื่อพิจารณาการกระทําที่เปนการโตตอบขาราชการผูใหขอมูลอาจเกดิข้ึนไดหลาย
กรณี เชน การถูกกล่ันแกลงจากผูบังคับบัญชา ดังนั้น จึงเปนส่ิงสําคัญอยางยิ่งที่จะตองมีมาตรการ
ในการคุมครองผูใหขอมูลดังกลาว เพราะมิฉะนั้นแลวอาจทําใหขาราชการในระดับชั้นรองลงไปไม
กลาที่จะเปดเผยขอมูลการกระทําผิดได ซึ่งสํานักงาน ก.พ. ไดมีการเสนอเร่ืองการคุมครอง
ขาราชการผูใหขอมูลที่เปนประโยชนตอภาครัฐตอคณะรัฐมนตรี ทั้งนี้ตามคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 

                                                 
89 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 90 
90 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 91 

91 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 92 
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25 กุมภาพันธ 2542 กําหนดมาตรการใหความคุมครองขาราชการผูใหขอมูลที่เปนประโยชนตอ
ทางราชการ ดังนี้92 

1. ใหถือวาการใหขอมูลหรือการเปนพยานหรือการสงเอกสารหลักฐานเปนการ
ปฏิบัติหนาที่ราชการ 

2. ผูบังคับบัญชาจะตองไมกล่ันแกลงในทางใด ตอขาราชการผูใหขอมูลหรือให
ถอยคําในฐานะพยาน 

3. ผูบังคับบัญชาจะตองใหความคุมครองแกขาราชการผูใหขอมูลหรือใหถอยคํา
ในฐานะพยาน โดยมิใหถูกกล่ันแกลงหรือขมขูจากผูถูกรองเรียนหรือผูมีสวนเกี่ยวของ และขอ
ความรวมมือหรือประสานกับสํานักงานอัยการสูงสุด เพื่อเปนทนายแกตางในกรณีที่ผูใหขอมูลถูก
ฟองรองในคดีแพงหรืออาญา 

4. ผูบังคับบัญชาอาจพิจารณาใหบําเหน็จความชอบเปนกรณีพิเศษแกขาราชการ
ผูใหขอมูลหรือใหถอยคําในฐานะพยานท่ีเปนประโยชนและเปนผลดียิ่งตอทางราชการ 

5. คณะกรรมการสอบสวนหรือผูบังคับบัญชาสามารถใชดุลยพินิจเพื่อกันบุคคลผู
มีสวนรวมกระทําผิดไวเปนพยาน หรือลดหยอนผอนโทษไดตามเหตุและผลของเร่ือง 

6. ขาราชการผูใหขอมูลหรือใหถอยคําในฐานะพยานสามารถรองขอความเปน
ธรรมตอ ก.พ. ไดเมื่อถูกกล่ันแกลงอันเปนผลจากการใหขอมูลหรือใหถอยคําในฐานะพยาน 

7. ใหขาราชการทุกประเภทถือปฏิบัติตามมาตรการนี้ และองคกรกลางบริหาร
บุคคลสําหรับขาราชการแตละประเภทอาจกําหนดหลักเกณฑและวิธีการในรายละเอียดเพิ่มเติม
เพื่อใหกระบวนการใหความคุมครองขาราชการผูใหขอมูลที่เปนประโยชนตอทางราชการเกิดความ
เปนธรรมและเหมาะสมตามควรแกกรณีตอไป โดยใหสวนราชการและรัฐวิสาหกิจถือปฏิบัติตอไป  

(2)  ขาราชการการเมืองใหขอมูลตอหนวยงานของตนตามพระราชบัญญัติ
ระเบียบขาราชการการเมือง พ.ศ. 2535 
                           ขาราชการการเมืองไดแกบุคคลซึ่งรับราชการในตําแหนงขาราชการการเมือง
ดังตอไปนี้93  1.นายกรัฐมนตรี  2.รองนายกรัฐมนตรี  3.รัฐมนตรีวาการกระทรวง  4.รัฐมนตรี
ประจําสํานักนายกรัฐมนตรี  5.รัฐมนตรีวาการทบวง  6.รัฐมนตรีชวยวาการกระทรวง  7.รัฐมนตรี
ชวยวาการทบวง  8.ที่ปรึกษานายกรัฐมนตรี  9.ที่ปรึกษารองนายกรัฐมนตรี  10.ที่ปรึกษารัฐมนตรี 
และที่ปรึกษารัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี  11.เลขาธิการนายกรัฐมนตรี  12.รองเลขาธกิาร
นายกรัฐมนตรีฝายการเมือง  13.โฆษกประจําสสํานักนายกรัฐมนตรี  14.รองโฆษกประจําสํานัก

                                                 
92 หนังสือสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ที่ นร 0205/ว31 ลงวันที่ 25 กุมภาพันธ 2542 
93

 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการการเมือง พ.ศ. 2534 มาตรา 4 
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นายกรัฐมนตรี  15.เลขานุการรัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี  16.เลขานุการประจําสํานัก
เลขาธิการนายกรัฐมนตรี  17.เลขานุการรัฐมนตรีวาการกระทรวง  18.ผูชวยเลขานุการ
รัฐมนตรีวาการกระทรวง  19.เลขานุการรัฐมนตรีวาการทบวง  20.ผูชวยเลขานุการรัฐมนตรีวาการ
ทบวง 
                         สาระสําคัญของพระราชบัญญัติดังกลาวไดกําหนดเร่ืองการรับเงินเดือนและเงิน
ประจําตําแหนง กําหนดเร่ืองการแตงต้ังและการออกจากตําแหนง ซึ่งจากการศึกษาไมปรากฎ
หลักเกณฑระบบบริหารงานบุคคลของขาราชการการเมือง เชน การใหบําเหน็จความชอบ วินัย
และการรักษาวินัย การออกจากราชการ การรองทุกข และการอุทธรณ ที่จะนํามาพิจารณาการเปน
ผูใหขอมูลตอหนวยงานของตนได  
                         จากที่ไดทําการศึกษาการใหขอมูลแกหนวยงานภาครัฐโดยขาราชการในสวน
ราชการนั้น พบวาในสวนของวิธีการเปดเผยขอมูลอันเปนประโยชนสาธารณะนั้น มีการจัดต้ัง
หนวยงานใหมข้ึนเพื่อรับเร่ืองอุทธรณ และรองทุกขข้ึนโดยเฉพาะ คือ คณะกรรมการพิทักษระบบ
คุณธรรม (ก.พ.ค.) แตในดานมาตรการในการคุมครองขาราชการผูใหขอมูลยังไมปรากฎ
หลักเกณฑที่เปนไปในแนวทางเดียวกัน ทั้งนี้มีเพียงมติคณะรัฐมนตรีกําหนดมาตรการใหความ
คุมครองขาราชการผูใหขอมูลไวอยางคราวๆ และกําหนดใหแตละหนวยงานกําหนดหลักเกณฑใน
รายละเอียดเพิ่มเติมตามที่เห็นสมควร อยางไรก็ตามขณะนี้ทางสํานักงาน ก.พ. กาํลังอยูในระหวาง
การจัดทําราง กฎ ก.พ. วาดวยหลักเกณฑและวิธีการใหความคุมครองพยาน การกันเปนพยาน 
การลดโทษ และการใหบําเหน็จความชอบ ทั้งนี้เพื่อใหความคุมครองแกขาราชการผูใหขอมูลซ่ึงจะ
ไดทําการศึกษา รางกฎ ก.พ. ดังกลาวตอไปในขอบเขตการศึกษาที่เกี่ยวของ  
 

                   2.7.2 สิทธิในการรับรูขอมูลขาวสารของทางราชการตามพระราชบัญญัติ
ขอมูลขาวสารของทางราชการ พ.ศ. 2540 
                

                   สิทธิในการรับรูขอมูลขาวสารเปนสิทธิในการมีสวนรวมอีกสิทธิหนึ่ งที่มี
ความสําคัญในการตอตานการทุจริต การรับรองสิทธิในการรับรูขอมูลขาวสารของราชการเปน
กระบวนการหนึ่งในการสรางความโปรงใส (Transparency) ใหแกรัฐและระบบราชการ ตาม
หลักการพ้ืนฐานของการเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ซึ่งนับต้ังแตป พ.ศ. 2533 เปน
ตนมาไดมีความพยายามในการจัดทํารางกฎหมายวาดวยขอมูลขาวสารของราชการมาโดยตลอด 
โดยในสมัยรัฐบาลนายอานันท ปนยารชุน นั้น ไดมีการแตงต้ัง คณะกรรมการปรับปรุงระบบบริหาร
ราชการ ข้ึนเพื่อศึกษาสภาพของการรับรูขอมูลขาวสารของราชการในประเทศไทยในสมัยนั้น ซึ่ง
จากผลการศึกษาสิทธิของสาธารณชนในการรับรูขอมูลขาวสารของราชการเปนสิทธิที่มีอยูอยาง
จํากัด และขอมูลขาวสารของราชการสวนใหญมักจะเปนขอมูลขาวสารที่ถูกกําหนดใหเปน
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ความลับของราชการภายใต “ระเบียบวาดวยการรักษาความปลอดภัยแหงชาติ พ.ศ. 2517” ซึ่งมัก
มีปญหาในทางปฏิบัติวาขอมูลใดเปนความลับหรือไมเพียงใด นอกจากนี้การบริหารราชการและ
การใหบริการแกประชาชนเปนไปอยางขาดขอมูล การจัดเก็บหรือการจําแนกหมวดหมูขอมูล
ขาวสารยังไมเปนระบบและไมมีประสิทธิภาพ จากการศึกษาดังกลาวจึงไดมีการกําหนดหลักการ
และแนวทางในการจัดทํารางกฎหมายรับรองสิทธิของสาธารณชนในการรับรูขอมูลขาวสารของ
ทางราชการไว 3 ประการ คือ 

1. กําหนดใหขอมูลขาวสารของราชการตองเปดเผยใหสาธารณชนไดรับรู
ตรวจสอบ คนควาตรวจสอบ เพื่อเปดโอกาสใหสาธารณชนไดเขามามีบทบาทในกระบวนการ
ตัดสินใจและการบริหารงานของรัฐ เวนแตมีกฎหมายกําหนดไวเปนการเฉพาะ และเพื่อใหสิทธิใน
การรับรูเปนกลไกในการที่สาธารณชนสามารถใชในการควบคุมหรือตรวจสอบการดําเนินการของ
รัฐไดดวยตนเอง  

2. เพื่อกําหนดหลักเกณฑทั่วไปในการจัดทํา เก็บรักษา และเปดเผยขอมูล
ขาวสารประเภทตางๆ โดยจัดใหมีองคกรในรูปของคณะกรรมการเพื่อทําหนาที่ในการจัดวาง
นโยบายเกี่ยวกับการจัดทํา เก็บรักษาและเปดเผย ขอมูลขาวสารของราชการ รวมทั้งใหมีอํานาจใน
การตรวจสอบ “รางพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. ........” และส่ังการใหเปนไป
ตามกฎหมาย ระเบียบ หรือขอบังคับตางๆที่เกี่ยวของ ทั้งนี้ เพื่อแกไขปญหาที่มีอยูในปจจุบัน 

3. เพื่อกําหนดหลักเกณฑหรือเงื่อนไขในการใชหรือเปดเผยขอมูลสวนบุคคลซ่ึง
อยูในความครอบครองดูแลของสวนราชการหรือที่สวนราชการจัดทํา ทั้งนี้เพื่อคุมครองสิทธิสวน
บุคคล อันเปนสิทธิข้ันพื้นฐาน ซึ่งไดรับการรับรองและคุมครองตามกฎหมาย94 

ตอมาจึงไดมีการบัญญัติพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 
ข้ึนเพื่อรับรองสิทธิของประชาชนในการรับรูขอมูลขาวสารของทางราชการ โดยกําหนดให
หนวยงานและเจาหนาที่ของรัฐเปดโอกาสใหประชาชนใชสิทธิรับรูขอมูลขาวสาร เพื่อการมีสวน
รวมในการกําหนดนโยบายและตรวจสอบการใชอํานาจรัฐใหเปนไปอยางโปรงใส ทําใหประชาชนมี
สิทธิในการขอคําปรึกษา สิทธิในการตรวจขอมูลและขอขอมูลขาวสารของราชการ รวมทั้งสิทธิใน
การขอสําเนา สิทธิรองเรียน และสิทธิในการอุทธรณ แตทั้งนี้การเปดเผยขอมูลขาวสารจะตองอยู
ภายใตเงื่อนไข “เปดเผยเปนหลัก ปกปดเปนขอยกเวน”95  โดยมีองคกรที่ทําหนาที่รับผิดชอบตาม
พระราชบัญญัติฉบับนี้ คือ คณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการ เปนองคกรที่ทําหนาที่

                                                 
94

 อรรถพล ใหญสวาง, วัชรา ไชยสาร,  สิทธิในการรับรูขอมูลขาวสารของราชการ, พิมพคร้ังที่ 1(กรุงเทพฯ: นิติธรรม, 2541), หนา   

49-53 
95 พรภัทรา สารประสพ, การเมืองภาคประชาชน แนวทางการใชสิทธิความเปนคนไทย, (กรุงเทพฯ: S.P.K. เปเปอร แอนด ฟอรม), 

หนา 151-152 
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สอดสองดูแลการดําเนินการใหเปนไปตามพระราชบัญญัติฉบับนี้ และคณะกรรมการวินิจฉัยการ
เปดเผยขอมูลขาวสาร เปนองคกรที่ทําหนาที่วินิจฉัยช้ีขาดอุทธรณคําส่ังมิใหเปดเผยขอมูลขาวสาร
หรือคําส่ังไมรับฟงคําคัดคาน และคําส่ังไมแกไขเปล่ียนแปลงหรือลบขอมูลขาวสารสวนบุคคล 
องคกรสุดทายคือสํานักงานคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการ ทําหนาที่ปฏิบัติงานดาน
ธุรการและวิชาการใหแกสององคกรขางตน  
 

                        2.7.2.1 สาระสําคัญของสิทธิในการรับรูขอมูลขาวสารของราชการ 
                       การศึกษาของ “คณะกรรมการปรับปรุงระบบบริหารราชการ”96 (ในสมัยรัฐบาล
นายอานันท ปนยารชุน) พบวา กฎหมายของประเทศตางๆ* นอกจากจะมีเหตุผลเพ่ือรองรับสิทธิ
ของสาธารณชนในการรับรูขอมูลขาวสารของราชการแลวนั้น ยังมีเหตุผลอ่ืนที่มีสาระสําคัญ
เชนเดียวกัน โดยอาจสรุปไดดังนี้ 

1. รับรองสิทธิสาธารณชนในการรับรูขอมูลขาวสารของราชการโดยกําหนด
หลักการวา ขอมูลขาวสารของราชการจะตองเปดเผยใหสาธารณชนรับรู หรือตรวจสอบได เวนแต
กฎหมายจะไดกําหนดขอยกเวนไวเปนการเฉพาะ 

2. เปนการยืนยันหรือมุงเนนถึงความรับผิดชอบของรัฐบาลและระบบราชการตอ
ประชาชน 

3. เปดโอกาสและสงเสริมใหสาธารณชนไดเขามามีบทบาทและมีสวนรวมใน
กระบวนการตัดสินใจหรือการบริหารงานของรัฐในดานตางๆ 

4. คุมครองขอมูลขาวสารของราชการบางประเภท ซึ่งจําตองเก็บรักษาไวเปน
ความลับหรือจําเปนตองปกปดไวชั่วระยะเวลาหนึ่ง ทั้งนี้เพื่อประโยชนของสังคมโดยสวนรวม 

5. คุมครองสิทธิสวนบุคคลโดยเฉพาะในสวนของขอมูลสวนบุคคลซึ่งอยูในความ
ครอบครองดูแลของสวนที่ราชการจัดทําข้ึน 

ตามพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 นั้นไดใหการรับรอง
สิทธิของสาธารณในการรับรูขอมูลขาวสารของราชการโดยมีหลักการสําคัญอยู 3 ประการ คือ 

                                                 
96 เธียรชัย ณ นคร, รางพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. ...... (กรุงเทพฯ: สถาบันนโยบายศึกษา, 2536), หนา 4, 

อางถึงใน อรรถพล ใหญสวาง, วัชรา ไชยสาร,  สิทธิในการรับรูขอมูลขาวสารของราชการ, พิมพคร้ังที่ 1(กรุงเทพฯ: นิติธรรม, 2541), 

หนา15 
* ประเทศสวีเดน  Freedom of the Press Act, 1949 
   ประเทศสหรัฐอเมริกา  Freedom of Information Act, 1966 (FOIA) 
   ประเทศฝร่ังเศส  The Law of July 17, 1978 
   ประเทศแคนาดา  Access to Information Act, 1982 
   ประเทศออสเตรเลีย  Freedom of Information Act,1982 
   ประเทศนิวซีแลนด Official Information Act, 1982 
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1. การเปดเผยขอมูลขาวสารตามพระราชบัญญัตินี้ไดกําหนดใหทางราชการ
เผยแพรขอมูลขาวสารของราชการตามวิธีการที่เหมาะสมกับลักษณะขอมูลขาวสารโดยแยกเปน 
ขอมูลขาวสารของราชการที่ตองพิมพเผยแพร  ขอมูลขาวสารของราชการท่ีตองจัดใหประชาชนเขา
ตรวจดูได  และขอมูลขาวสารของราชการที่ประชาชนอาจขอดูได 

2. การคุมครองขอมูลขาวสารสวนบุคคลที่อยูในความครอบครองของราชการ
ตามพระราชบัญญัตินี้มีสาระสําคัญหลักๆ เชน หนวยงานของรัฐตองจัดใหมีระบบขอมูลขาวสาร
สวนบุคคลเพียงเทาที่เกี่ยวของและจําเปนเพื่อการดําเนินงานใหสําเร็จตามวัตถุประสงคเทานั้น  
พยายามเก็บขอมูลโดยตรงจากเจาของขอมูลโดยเฉพาะอยางยิ่งในกรณีที่จะกระทบถึงประโยชน
ไดเสียโดยตรงของบุคคลนั้น  ตรวจสอบแกไขขอมูลใหถูกตองอยูเสมอ  จัดระบบการรักษาความ
ปลอดภัยใหแกระบบขอมูลขาวสารสวนบุคคลตามความเหมาะสม  แจงใหเจาของขอมูลทราบใน
กรณีมีการใหจัดสงขอมูลสวนบุคคลไปยังที่ใดซึ่งจะเปนผลใหบุคคลทั่วไปทราบขอมูลขาวสารนั้น
ได และจะเปดเผยขอมูลขาวสารสวนบุคคลที่อยูในความควบคุมดูแลของตนตอหนวยงานของรัฐ
แหงอ่ืนหรือผูอ่ืนโดยปราศจากความยินยอมเปนหนังสือของเจาของขอมูลที่ใหไวลวงหนาหรือใน
ขณะนั้นมิได เวนแตเปนการเปดเผยตามพระราชบัญญัตินี้ที่ไดกําหนดไว   

3. เอกสารประวัติศาสตรซึ่งหนวยงานของรัฐไมประสงคจะเก็บรักษาหรือมีอายุ
ครบกําหนด ใหหนวยงานของรัฐสงมอบใหแกหอจดหมายเหตุแหงชาติ กรมศิลปากร หรือ
หนวยงานอ่ืนตามที่กําหนด97 
                        บทบัญญัติตามพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 นั้น จะเห็น
ไดวา หลักการที่ถูกบัญญัติไวในกฎหมายฉบับนี้เปนหลักการที่มีเหตุผลเหมือนกับหลักการในการ
บัญญัติกฎหมายของประเทศตางๆที่กลาวมาขางตนเชนกัน 
 

                        2.7.2.2 ขอจํากัดของสิทธิในการรับรูขอมูลขาวสารของราชการ 
                              กฎหมายไดรองรับสิทธิในการรับรูขอมูลขาวสารของขาราชการของสาธารณชน 
แตก็ไดบัญญัติใหมีขอจํากัดหรือขอยกเวนของสิทธิดังกลาวไวดวย ซึ่งผลการศึกษาของ 
“คณะกรรมการปรับปรุงระบบบริหารราชการ” ดังที่กลาวแลวนั้น พบวา กฎหมายของประเทศ
ตางๆ ไดมีบทบัญญัติใหมีขอจํากัดหรือขอยกเวนเชนเดียวกันดังนี้98 

1. ขอมูลขาวสารที่หากเปดเผยแลวจะเปนการเสียหายหรือกระทบตอความมั่นคง
หรือการปองกันประเทศ หรือตอความสัมพันธระหวางประเทศ 

                                                 
97 เร่ืองเดียวกัน, หนา 63-70 
98 เร่ืองเดียวกัน, หนา 16 
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2. ขอมูลขาวสารที่หากเปดเผยแลวจะเปนการเสียหายหรือกระทบกระเทือนตอ
ระบบเศรษฐกิจหรือการคลังของประเทศ 

3. ขอมูลขาวสารที่หากเปดเผยแลวจะเปนการเสียหายหรือกระทบกระเทือนตอ
การบังคับใชกฎหมาย (โดยสวนใหญจะมุงเนนถึงการบังคับใชกฎหมายในทางอาญา 

4. ขอมูลขาวสารที่เปนความคิดเห็นหรือขอเสนอแนะที่เกี่ยวกับการปฎิบัติงาน
ภายในสวนราชการ เวนแตเปนความเห็นหรือขอเสนอแนะเพื่อประกอบการตัดสินใจหรือการ
วินิจฉัยส่ังการ 

5. ขอมูลขาวสารที่หากเปดเผยแลวจะเปนการเสียหายหรือกระทบกระเทือนตอ 
สิทธิสวนบุคคล 

6. ขอมูลขาวสารที่มีกฎหมายหามมิใหเปดเผยหรือกําหนดวิธีการเปดเผยไวเปน
การเฉพาะ 

7. ขอมูลขาวสารที่ไดรับการคุมครองตามจรรยาบรรณแหงวิชาชีพ (โดยปกติจะ
มุงเนนเฉพาะวิชาชีพกฎหมายหรือแพทย) 

8. ขอมูลขาวสารที่เกี่ยวของกับธุรกิจการคา การพาณิชย อุตสาหกรรม หรือ
เทคโนโลยีที่เกี่ยวของเร่ืองดังกลาว ที่สวนราชการไดรับจากเอกชน และเปนที่เขาใจในระหวางกัน
วาสวนราชการจะไมนําขอมูลขาวสารนั้นไปเปดเผยตอบุคคลอ่ืน 

ทั้งนี้ ขอจํากัดของสิทธในการรับรูขอมูลขาวสารจะมีมากนอยเพียงใดนั้น ข้ึนอยู
กับพัฒนาการทางการเมืองของแตละประเทศวา ไดใหการยอมรับอํานาจของประชาชนในการ
ควบคุมและตรวจสอบการดําเนินงานของรัฐมากนอยเพียงใด 

พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ไดกําหนดขอจํากัดซึ่งถือ
เปนขอยกเวนที่หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐสามารถนําไปใชเพื่อปฏิเสธการเปดเผย
ขอมูลขาวสารของราชการไว 2 ประเภท คือ 

1. ขอมูลขาวสารของราชการที่อาจกอให เกิดความเสียหายตอสถาบัน
พระมหากษัตริยจะเปดเผยมิได ตามมาตรา 14 

2. ขอมูลขาวสารที่หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐอาจใชดุลยพินิจและมี
คําส่ังไมเปดเผยได ทั้งนี้ผูใชดุลยพินิจตองคํานึงถึงการปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมายของหนวยงานรัฐ 
ประโยชนสาธารณะและประโยชนของเอกชนที่เกี่ยวของกันประกอบดวย ตามมาตรา 15  ซึ่งขอมูล
ขาวสารที่หนวยงานหรือเจาหนาที่ของรัฐอาจใชดุลยพินิจไมเปดเผยหากมีการรองขอตามมาตรา 
15 เปนขอมูลขาวสารที่มีลักษณะอยางหนึ่งอยางใดดังตอไปนี้  

(ก) การเปดเผยขอมูลขาวสารนั้นจะกอใหเกิดความเสียหายตอความมั่นคง
ของประเทศ ความสัมพันธระหวางประเทศ หรือความมั่นคงทางเศรษฐกิจหรือการคลังของประเทศ 
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(ข) การเปดเผยขอมูลขาวสารจะทําใหการบังคับใชกฎหมายเพื่อเส่ือม
ประสิทธิภาพ หรือไมอาจสําเร็จตามวัตถุประสงคได ไมวาจะเกี่ยวของกับการฟองคดี การปองกัน
ปราบปราม การทดสอบ การตรวจสอบ หรือการรูแหลงที่มาของขอมูลขาวสาร  

(ค) ความเห็นหรือคําแนะนําภายในหนวยงานของรัฐในการดําเนินการเร่ือง
ใดเร่ืองหนึ่ง แตทั้งนี้ไมรวมถึงรายงานทางวิชาการ ความเห็นหรือคําแนะนําภายในดังกลาว 

(ง) การเปดเผยขอมูลขาวสารจะกอใหเกิดอันตรายตอชีวิตหรือความ
ปลอดภัยของบุคคลหนึ่งบุคคลใด 

(จ) รายงานการแพทยหรือขอมูลขาวสารสวนบุคคลซึ่งการเปดเผยจะเปน
การรุกล้ําสิทธิสวนบุคคลโดยไมสมควรเปดเผย 

(ฉ) ขอมูลขาวสารของราชการที่มีกฎหมายคุมครองมิใหเปดเผยหรือขอมูล
ขาวสารที่มีผูใหมาโดยไมประสงคใหทางราชการนําไปเปดเผยตอผูอ่ืน และ 

(ช) กรณีอ่ืนตามที่กําหนดในพระราชกฤษฎีกา 
คําส่ังมิใหเปดเผยขอมูลขาวสารของราชการ จะกําหนดเงื่อนไขอยางใดก็ไดแต

ตองระบุไวดวยวาที่เปดเผยมิไดเพราะเปนขอมูลขาวสารประเภทใดและเพราะเหตุใด และใหถือวา
การมีคําส่ังเปดเผยขอมูลขาวสารของราชการเปนดุลยพินิจโดยเฉพาะของเจาหนาที่ของรัฐ
ตามลําดับสายการบังคับบัญชา แตผูขออาจอุทธรณตอคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูล
ขาวสารไดตามที่กําหนดไวในมาตรา 1599 
                       การบัญญัติพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 แมจะเปนอีก
กาวหนึ่งในการพัฒนาหลักการมีสวนรวมของประชาชนในระบอบการปกครองแบบประชาธปิไตยก็
ตาม  แตหากการบังคับใชกฎหมายไมเปนไปตามเจตนารมณของกฎหมายก็จะไมกอใหเกิดสิทธิ
แกสาธารณชน และไมเกิดประโยชนตอประชาชน  ดังนั้นส่ิงสําคัญในการบังคับใชกฎหมายฉบับนี้
ใหเกิดประโยชนสูงสุด คือความรวมมือจากทั้งหนวยงานของรัฐ เจาหนาที่รัฐ องคกรเอกชนตางๆ 
รวมทั้งภาคประชาชนทั่วไป  กลาวคือ หนวยงานของรัฐตองปฏิบัติตามเจตนารมณของกฎหมาย 
มาตรการหรือระเบียบตางๆอยางเครงครัดโดยไมนําชองวางของกฎหมายมาเปนขออางที่จะไม
เปดเผยขอมูลขาวสาร หรือไมกําหนดหลักเกณฑภายในหนวยงานของรัฐที่ทําใหการเขาถึงขอมูล
ขาวสารของประชาชนมีข้ันตอนยุงยาก ใชเวลานาน หรือตองเสียคาใชจายหรือคาธรรมเนียมโดย
ไมจําเปน  แตอยางไรก็ตาม สภาพขอเท็จจริงของการบังคับใชกฎหมายฉบับนี้ ปรากฎวา 
หนวยงานของรัฐและเจาหนาที่ของรัฐยังไมไดยอมรับถือปฏิบัติตามหลักการและเจตนารมณของ

                                                 
99 เร่ืองเดียวกัน, หนา 71-72 



64 
 

กฎหมายอยางแทจริง100 ซึ่งจากขอมูลของสํานักงานคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการ 
(สขร.) พบวามีเร่ืองรองเรียน (การเปดเผยขอมูลลาชา) 1,852 เร่ือง และเร่ืองอุทธรณ (การปฏิเสธ
การเปดเผยขอมูล) 1,154 เร่ือง ปรากฏวาเร่ืองอุทธรณสวนใหญ คณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผย
ขอมูลขาวสาร (กวฉ.) มักจะมีคําวินิจฉัยใหเปดเผย คําวินิจฉัยใหยกอุทธรณมีอยูประมาณรอยละ 
10 เนื่องจากขณะที่มีการวินิจฉัยการดําเนินงานตามคําขอยังดําเนินการไมแลวเสร็จหรือหนวยงาน
แจงวาไมมีเอกสารตามที่รองขอ ทั้งนี้ เร่ืองอุทธรณสวนใหญจะเปนการอุทธรณกรณีเจาหนาที่รัฐไม
เปดเผยขอมูลตามคําขอ ทั้งๆที่ขอมูลเหลานั้นมีอยูจํานวนมากที่เปนขอมูลที่กฎหมายกําหนดให
ตองเปดเผยอยูแลว เชน ขอมูลเกี่ยวกับแผนงานโครงการ งบประมาณ เปนตน สําหรับเร่ือง
รองเรียนนั้น เปนกรณีเจาหนาที่รัฐไมอํานวยความสะดวก ไมพิจารณาคําขอขอมูล เปนตน  
                       ในการดําเนินการตามกระบวนการวินิจฉัยนั้นปญหาที่พบมากในสวนของ
หนวยงานรัฐ คือ เจาหนาที่รัฐมักจะปฏิเสธการเปดเผยขอมูลขาวสารกอนเสมอโดยไมใชดุลพินิจ
ตามกฎหมายในการออกคําส่ังไมเปดเผยขอมูลขาวสารและไมระบุเหตุผลในการออกคําส่ังไม
เปดเผยขอมูลขาวสาร หรือจัดสงเอกสารลาชา เนื่องจากไมมีมาตรการบังคับ หรือบทลงโทษที่
ชัดเจน เชน หนวยงานรัฐสวนทองถิ่น ซึ่งผูนํามาจากการเลือกต้ัง หรือสงเจาหนาที่ที่ไมรูเร่ืองที่เปน
กรณีอุทธรณมาชี้แจง  
                        สําหรับทางดานผูขอขอมูลขาวสารเองก็มักจะมีปญหาในเร่ือที่ผูขอบางคนใชสิทธิ
โดยไมสุจริต ใชกฎหมายเปนเคร่ืองมือที่จะแสวงหาประโยชน หรือกล่ันแกลงเจาหนาที่รัฐ ผูใชสิทธิ
ซึ่งอยูในสวนทองถิ่นที่หางไกลจะประสบความยากลําบากในการเดินทางมาช้ีแจง เนื่องจาก
หนวยงานรับเร่ืองรองเรียนและเร่ืองอุทธรณ ต้ังอยูที่ สขร. สํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี 
ทําเนียบรัฐบาลแหงเดียว101      
          

                   2.7.3 เสรีภาพในการนําเสนอขาวสารของสื่อมวลชน 
                       บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญมาตรา 45 กฎหมายบัญญัติรับรองถึงสิทธิเสรีภาพของ
บุคคลในการแสดงความคิดเห็นไวดังนี้  
                       วรรคหนึ่ง “ บุคคลยอมมีเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น การพูด การเขียน การ
พิมพ การโฆษณา และการส่ือความหมายโดยวิธีอ่ืน ”  
                       วรรคสอง “ การจํากัดเสรีภาพตามวรรคหนึ่งจะกระทํามิได เวนแตโดยอาศัยอํานาจ
ตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย เฉพาะเพื่อรักษาความมั่นคงของรัฐ เพื่อคุมครองสิทธิ เสรีภาพ 

                                                 
100

 เร่ืองเดียวกัน, หนา 76-82 
101 สายสะพาย,  “ปญหาซํ้าซาก ของ กม.ขอมูลขาวสารฯ,” มติชน (9 มกราคม 2551) :26 
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เกียรติยศ ชื่อเสียง สิทธิในครอบครัวหรือความเปนอยูสวนตัวของบุคคลอ่ืน เพื่อรักษาความสงบ
เรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน หรือเพื่อปองกันหรือระงับความเส่ือมทรามทางจิตใจหรือ
สุขภาพของประชาชน ”  
                        การรับรองสิทธิเสรีภาพของบุคคลในการแสดงความคิดเห็นดังกลาวทําใหเห็นได
วาสิทธิในการแสดงความคิดเห็นของบุคคลเปนสิทธิข้ันพื้นฐานในระบอบการปกครองแบบ
ประชาธิปไตย ทั้งนี้การแสดงความคิดเห็นของบุคลโดยสวนมากจึงเปนการแสดงความคิดเห็นโดย
ผานองคกรที่เรียกวา ส่ือมวลชน ซึ่งเปนองคกรที่มีหนาที่ในการนําเสนอขาวสาร เร่ืองราว และ
ขอเท็จจริง รวมทั้งความคิดเห็นทุกชนิดทั้งในดานการเมือง การปกครอง การเศรษฐกิจ และอ่ืนๆ 
ออกสูสาธารณชน เพื่อเปนการตอบสนองสิทธิในการรับรูขอมูลขาวสารของประชาชนและเปนการ
สงเสริมใหประชาชนมีสวนรวมในการแสดงความคิดเห็นเพื่อประกอบการตัดสินใจในเร่ืองตางๆ  
ส่ือมวลชนจึงเปนอีกองคกรหนึ่งในภาคประชาชนที่มีบทบาทอยางสําคัญยิ่งในการตรวจสอบการ
ใชอํานาจรัฐ  การที่ประเทศไทยมีรูปแบบการปกครองเปนแบบระบอบประชาธิปไตย สิทธิเสรีภาพ
ข้ันพื้นฐานของประชาชนในการแสดงความคิดเห็นและสิทธิในการรับรูขอมูลขาวสารของประชาชน
จึงเปนส่ิงหนึ่งที่ทําใหระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตยสมบูรณแบบได  บทบาทหนาที่ของ
ส่ือมวลชนในการนําเสนอขอมูลขาวสาร และขอเท็จจริง จึงมีความสําคัญไมยิ่งหยอนไปกวาปจจัย
อื่นๆในรูปแบบการปกครองแบบประชาธปไตย  อยางไรก็ตาม รัฐธรรมนูญซ่ึงเปนกฎหมายสูงสุด
ในการปกครองประเทศที่ปกครองดวยระบอบประชาธิปไตยนั้นจะตองมีบทบัญญัติที่ใหความ
คุมครองแกสิทธิเสรีภาพสวนบุคคลดวย  ดังนั้น การทําหนาที่ของสื่อมวลชนจึงอาจเกิดผลกระทบ
ตอสิทธิสวนบุคคลของผูถูกนําเสนอเปนขาวได  ดวยเหตุนี้ ปญหาการถูกฟองรองเปนคดีหมิ่น
ประมาทตอบุคคลที่ถูกนําเสนอเปนขาวจึงเปนส่ิงหนึ่งที่อาจเปนอุปสรรคของส่ือมวลชนในการ
นําเสนอขาวเร่ืองการทุจริตคอรรัปชั่นและอาจเปนอุปสรรคในการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐของ
ส่ือมวลชน 
                        ในอดีตการจํากัดสิทธิเสรีภาพของส่ือมวลชนในการนําเสนอขาวโดยสวนมาก
ส่ือมวลชนที่มักถูกจํากัดสิทธิเสรีภาพคือส่ือมวลชนประเภทหนังสือพิมพเพราะหนังสือพิมพเปน
ส่ือมวลชนประเภทแรกที่ เขามามีบทบาทในประเทศไทย   และมักเสนอขาวสารในเชิง
วิพากษวิจารณการทํางานของรัฐบาล ซึ่งส่ือมวลชนประเภทอ่ืนๆ เชน ภาพยนตรเปนส่ือมวลชนที่
เขามานําเสนอความบันเทิงใหแกประชาชน สวนวิทยุและโทรทัศนเปนส่ือมวลชนที่มักเปนปาก
เสียงใหแกฝายรัฐ  จึงทําใหกฎหมายของส่ือมวลชนประเภทอ่ืนจะเปนกฎหมายในการควบคุมดูแล
กิจการของส่ือมวลชนเพื่อใหสามารถดําเนินงานไดอยางถูกตอง  โดยมิไดมีการบัญญัติกฎหมาย
ฉบับใดเนนในเร่ืองการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของสื่อมวลชนประเภทนี้ในการเสนอขาว  แตสําหรับ
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ส่ือมวลชนประเภทหนังสือพิมพนั้นถูกจํากัดสิทธิเสรีภาพในการเสนอขาวมาโดยตลอด102 แต
ภายหลังจากที่มีการประกาศใชรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ไมมีกฎหมายใดที่จะมาจํากัดเสรีภาพของ
ส่ือมวลชนในการเสนอขาวไดโดยตรง ดังเชน การตรวจขาวกอนออกนําเสนอ หรือการส่ังปดโรง
พิมพดังเชนในอดีต  แตอยางไรก็ตามสิทธิและเสรีภาพของส่ือมวลชนในการเสนอขาวสารก็ยังตอง
ถูกจํากัดจากกฎหมายที่บัญญัติเพื่อคุมครองสิทธิสวนบุคคล หรือสิทธิในเกียรติยศช่ือเสียง เพื่อมิ
ใหส่ือมวลชนเสนอขาวตามอําเภอใจ ซึ่งอาจทําใหบุคคลอ่ืนไดรับความเสียหาย103 ดังนั้น การ
นําเสนอขาวของส่ือมวลชนจึงจะตองประกอบไปดวยจริยธรรมและคุณธรรมของผูทําขาว ซึ่งแมใน
ปจจุบันส่ือมวลชนในดานของหนังสือพิมพจะไดมีการจัดต้ังองคกรวิชาชีพข้ึนเพื่อควบคุมจริยธรรม
ของผูประกอบวิชาชีพ แตก็ไมครอบคลุมส่ือทุกประเภท และจริยธรรมดังกลาวก็ไมมีสภาพบังคับ
เปนรูปธรรม104 ซึ่งบทบาทของส่ือมวลชนในดานของการมีสวนรวมในการตอตานการทุจริตนั้นอาจ
กลาวไดวาส่ือมวลชนมีบทบาทอยางมากในเร่ืองดังกลาวตอการรับรูขอมูลขาวสารของประชาชน 
เพราะในปจจุบันส่ือมวลชนไมวาจะเปนในดานของหนังสือพิมพ โทรทัศน หรือวิทยุ ตางมีบทบาท
อยางมากในการนําเสนอขาวสารทางดานการทํางานของรัฐบาล อีกทั้งยังถือไดวาเปน
กระบอกเสียงของประชาชนในการแสดงความคิดเห็นในเร่ืองตางๆ ทั้งนี้อุปสรรคในการมีบทบาทที่
สําคัญของส่ือมวลชนในการมีสวนรวมตรวจสอบการทํางานของภาครัฐนั้นคือการถูกแทรกแซงจาก
ภาครัฐ ซึ่งนับเปนปญหาสําคัญอยางมากในการมีสวนรวมในการปองกันและปราบปรามการทจุริต 
อยางไรก็ตามจากที่ไดทําการศึกษากฎหมายท่ีเกี่ยวของกับการทํางานของส่ือมวลชน อาจกลาวได
วากฎหมายหลักที่คุมครองเสรีภาพในการนําเสนอขาวสารของส่ือมวลชนในปจจุบันคือบทบัญญัติ
ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ตามที่ไดกลาวถึงแลวขางตน ซึ่งนอกจาก
บทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญดังกลาวแลว กฎหมายฉบับอ่ืนจะเปนกฎหมายท่ีเกี่ยวกับการควบคุม
ส่ือมวลชนในแขนงตางๆโดยสวนใหญ เชน พระราชบัญญัติการพิมพ พ.ศ. 2484 ควบคุมส่ือ
ประเภทสิ่งพิมพ พระราชบัญญัติวิทยุกระจายเสียงและวิทยุโทรทัศน พ.ศ. 2498 ควบคุมส่ือ
ประเภทวิทยุกระจายเสียงและวิทยุโทรทัศน พระราชบัญญัติวิทยุคมนาคม พ.ศ. 2498 ควบคุมส่ือ
ประเภทวิทยุ เปนตน105 นอกจากนี้ ประเด็นปญหาอีกสวนหนึ่งในการนําเสนอขาวของสื่อมวลชน

                                                 
102 พีรพันธุ  พาลุสุข และจันทรลักษณ โชติรัตนดิลก, รวมกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ และบทความเก่ียวกับงานสื่อสารมวลชน, 

พิมพคร้ังที1่ (กรุงเทพฯ: วิญูชน, 2545), หนา 67-69. อางถึงใน ชนนิกานต  วิภวกุล, “สื่อมวลชนกับความผิดฐานหมิ่นประมาท
โดยการโฆษณา,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2549. หนา  
29 
103 เร่ืองเดียวกัน, หนา 32 
104 เร่ืองเดียวกัน, หนา 111 
105

 สมคิด บางโม, กฎหมายและจริยธรรมสื่อสารมวลชน, พิมพคร้ังที่ 1 (กรุงเทพฯ: พัฒนวิทย, 2551), หนา 19 
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คือการตกเปนผูกระทําผิดฐานหมิ่นประมาทและการตอสูคดีความในแตละครั้งตองเสียคาใชจาย
ไปเปนจํานวนมาก  ดังนั้นการที่รัฐใหการคุมครองบทบาทหนาที่ในการเสนอขาวของส่ือมวลชน แต
ในขณะเดียวกันตองระมัดระวังไมใหกระทบสิทธิของบุคคลอ่ืน จึงดูเปนส่ิงที่ขัดแยงกันอยูจนอาจ
ทําใหส่ือมวลชนไมกลาที่จะเสนอขาวในทางที่เปนจริง ทําใหโอกาสที่ประชาชนจะรับรูขอเท็จจริง
นั้นมีนอยลง106              
 

                        2.7 .4 เสรีภาพในการรวมกลุมกันจัด ต้ังองคกรพัฒนาเอกชนใน
วัตถุประสงคเพื่อตรวจสอบการทุจริตในภาครัฐ 
                   องคกรพัฒนาเอกชน หรือองคกรสาธารณประโยชน เปนการรวมตัวกันของกลุม
ประชาชนเพื่อดําเนินงานในดานการพัฒนาสังคมหรือทําประโยชนแกสาธารณชนโดยไมหวังผล
กําไร  เปนองคกรที่ดําเนินงานโดยอิสระ ไมข้ึนตรงตอหนวยงานใดในรัฐบาล สามารถจดทะเบียน
เปนนิติบุคคล หรือไมจดทะเบียนเปนนิติบุคคลก็ได ซึ่งกรณีที่ไมไดจดทะเบียนเปนนิติบุคคลตองมี
การจัดต้ังองคกรเปนคณะบุคคลเพื่อใหการดําเนินงานเปนไปอยางมีระเบียบแบบแผนตามสมควร
107   วิวัฒนาการขององคกรพัฒนาเอกชนนั้น ถือไดวามีพัฒนาการควบคูมากับพัฒนาการทาง
สังคมไทยมาชานาน แตในอดีตยังไมเปนที่ รูจักแพรหลายมากนัก จนกระทั่งคําวา องคการ
สาธารณประโยชน ไดถูกบรรจุไวในกฎหมายคร้ังแรก คือ ในพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษา
คุณภาพส่ิงแวดลอมแหงชาติ พ.ศ.2535 ซึ่งในกฎหมายดังกลาวเรียกวา องคกรเอกชนดาน
ส่ิงแวดลอม ในชวงนี้ความเขาใจเร่ืององคการสาธารณประโยชนจึงเพิ่มมากข้ึน มีการศึกษาวิจัย 
และเผยแพรงานวิจัย ทําใหการรับรูและความเขาใจเกี่ยวกับองคการสาธารณประโยชนเพิ่มสูงข้ึน 
                        วิวัฒนาการขององคกรพัฒนาเอกชนสามารถแบงออกไดเปน 7 ยุค108 แตผูเขียน
จะไมขอกลาวถึงโดยละเอียด เพราะไมอยูในขอบเขตของการศึกษาวิทยานิพนธเลมนี้ ในชวงของ
การเปล่ียนแปลงระบบการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยเปนระบอบประชาธิปไตย
ในยุคแรกๆ นั้น สวนใหญองคกรพัฒนาเอกชนที่เกิดข้ึนจะเปนองคกรที่กอต้ังข้ึนเพื่อการสังคม
สงเคราะหหรือเพื่อการสาธารณกุศล สวนองคกรพัฒนาเอกชนที่กอต้ังข้ึนเกี่ยวกับการตอตาน
ทุจริตคอรรัปช่ันนั้น เกิดข้ึนอยางชัดเจนคร้ังแรกในชวงภายหลังเหตุการณ 14 ตุลาคม พ.ศ. 2516 
                                                 
106 พีรพันธุ  พาลุสุข และจันทรลักษณ โชติรัตนดิลก, รวมกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ และบทความเก่ียวกับงานสื่อสารมวลชน, 

พิมพคร้ังที1่ (กรุงเทพฯ: วิญูชน, 2545), หนา 67-69. อางถึงใน ชนนิกานต  วิภวกุล, “สื่อมวลชนกับความผิดฐานหมิ่นประมาท
โดยการโฆษณา,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2549. หนา 
37 
107 http://www.thaingo.org/story/info_002.htm (ขอมูล ณ วันที่ 29 ธันวาคม พ.ศ. 2552) 
108 สังคม คุณคณากรสกุล,  “กระบวนการพัฒนาสังคมขององคกรพัฒนาเอกชน : กรณีศึกษาองคกรพัฒนาเอกชนใน

กรุงเทพมหานคร,” (คณะพัฒนาสังคม สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร 2542), หนา 91 
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โดยมีบทบาทในดานการวิพากษวิจารณการดําเนินงานของรัฐบาลโดยเฉพาะในกลุมนักวิชาการ 
ซึ่งจะมุงประเด็นไปที่โครงสรางการบริหารงานของรัฐบาล การทุจริตคอรรัปชั่นเปนสวนใหญ แต
ภายหลังเหตุการณวันที่ 6 ตุลาคม พ.ศ. 2519 บทบาทขององคกรพัฒนาเอกชนในดานการวิจารณ
รัฐบาลก็ตองถูกลดบทบาทลง เนื่องจากเหตุการณวุนวายทางการเมือง จนกระทั่งในชวงป พ.ศ. 
2527-2533 ไดมีการกอต้ัง “คณะกรรมการประสานงานองคกรเอกชนพัฒนาชนบท” (กป.อพช.) 
เพื่อเปนศูนยรวมขององคกรพัฒนาเอกชนข้ึน บทบาทขององคกรพัฒนาเอกชนจึงกลับมามีมากข้ึน
อีกคร้ังหนึ่ง โดยในป พ.ศ. 2534 เปนตนมา บทบาทหนาที่ขององคกรพัฒนาเอกชนจึงเร่ิมชัดเจน
และไดรับการยอมรับจากประชาชนและรัฐบาลมากข้ึน ซึ่งการดําเนินงานจะเปนในรูปแบบของการ
รวมตัวกันเปนเครือขาย    นอกจากนี้ยังอาจกลาวไดวารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 2540 
เปนรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่ไดมีบทบัญญัติรองรับสถานะขององคกรพัฒนาเอกชนเพื่อใหเสรีภาพ
แกประชาชนในการรวมกันเปนองคการเอกชนหรือองคการพัฒนาเอกชน 
                        ปจจุบันประเทศมีจํานวนองคกรพัฒนาเอกชนที่ดําเนินงานในดานตางๆมากมาย 
ซึ่งในดานขององคกรพัฒนาเอกชนที่กอต้ังข้ึนเพื่อตรวจสอบการใชอํานาจรัฐที่มีวัตถุประสงค
เดนชัดในดานนี้ เชน เครือขายประชาชนตานคอรรัปช่ัน โดยมีวัตถุประสงคหลัก คือ สรางพลัง
ประชาชนใหเขมแข็งในการตอตานคอรรัปชัน สรางความโปรงใสและตรวจสอบไดทั้งในภาครัฐและ
เอกชน โดยมีวิสัยทัศนจะทําใหสังคมไทย มีสํานึกรังเกียจและรูเทาทันรูปแบบการคอรรัปชันอัน
หลากหลาย มีคานิยมการใชอํานาจอยางมีคุณธรรม ยกยองคนดี และมีบรรยากาศและปจจัยทีเ่อ้ือ
ตอการคอรรัปชันนอยลง  นอกจากนี้ยังมีกิจกรรมอีกมากมาย เชน ใหความรูและประสานกําลัง
ของภาคประชาชน ในการติดตามการปฏิบัติงานของรัฐบาล หนวยงานราชการ และองคกรอิสระ
ในการปองกันและแกปญหาคอรรัปชัน ลงมือหาขอมูลการทุจริตและสนับสนุนส่ือมวลชนในการ
สืบสวน สรางองคความรูและความรวมมือกับองคกรตาง ๆ สรางกระบวนการเคลื่อนไหวทางสังคม 
ลงโทษทางสังคมตอผูทุจริต ยกยองและปกปองคนดี สงเสริมคานิยมการบริโภคแบบพอเพียง และ
สรางแบบอยางการทํางานที่โปรงใสภายในเครือขายและองคกรสมาชิกเครือขาย กลุมบุคคลและ
องคกรผูริเร่ิมกอต้ัง ไดแก ที่ประชุมขายประชาสังคม องคกรเพื่อความโปรงใสในประเทศไทย 
สถาบันพระปกเกลา กลุมพิทักษสิทธิเสรีภาพของประชาชน มูลนิธิวีรชนประชาธิปไตย สมาพันธ
ประชาธิปไตย มูลนิธิประเทศไทยใสสะอาด มูลนิธิส่ือสรางสรรค สํานักขาว INN และเครือขายรวม
ดวยชวยกัน สํานักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา สภาทนายความ คณะกรรมการการเลือกต้ัง 
คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ  ศ.น.พ. เสม พร้ิงพวงแกว  พล.ต. จําลอง 
ศรีเมือง โสภณ สุภาพงษ สัก กอแสงเรือง ประทีป อ้ึงทรงธรรม ฮาตะ ดร. ณรงค โชควัฒนา วีระ 

http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%84%E0%B8%AD%E0%B8%A3%E0%B9%8C%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%9B%E0%B8%8A%E0%B8%B1%E0%B8%99
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%AA%E0%B8%96%E0%B8%B2%E0%B8%9A%E0%B8%B1%E0%B8%99%E0%B8%9E%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%9B%E0%B8%81%E0%B9%80%E0%B8%81%E0%B8%A5%E0%B9%89%E0%B8%B2
http://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B8%A1%E0%B8%B9%E0%B8%A5%E0%B8%99%E0%B8%B4%E0%B8%98%E0%B8%B4%E0%B8%AA%E0%B8%B7%E0%B9%88%E0%B8%AD%E0%B8%AA%E0%B8%A3%E0%B9%89%E0%B8%B2%E0%B8%87%E0%B8%AA%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%84%E0%B9%8C&action=edit&redlink=1
http://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B8%AA%E0%B8%B3%E0%B8%99%E0%B8%B1%E0%B8%81%E0%B8%82%E0%B9%88%E0%B8%B2%E0%B8%A7_INN&action=edit&redlink=1
http://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B9%80%E0%B8%84%E0%B8%A3%E0%B8%B7%E0%B8%AD%E0%B8%82%E0%B9%88%E0%B8%B2%E0%B8%A2%E0%B8%A3%E0%B9%88%E0%B8%A7%E0%B8%A1%E0%B8%94%E0%B9%89%E0%B8%A7%E0%B8%A2%E0%B8%8A%E0%B9%88%E0%B8%A7%E0%B8%A2%E0%B8%81%E0%B8%B1%E0%B8%99&action=edit&redlink=1
http://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B9%80%E0%B8%84%E0%B8%A3%E0%B8%B7%E0%B8%AD%E0%B8%82%E0%B9%88%E0%B8%B2%E0%B8%A2%E0%B8%A3%E0%B9%88%E0%B8%A7%E0%B8%A1%E0%B8%94%E0%B9%89%E0%B8%A7%E0%B8%A2%E0%B8%8A%E0%B9%88%E0%B8%A7%E0%B8%A2%E0%B8%81%E0%B8%B1%E0%B8%99&action=edit&redlink=1
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%AA%E0%B8%B3%E0%B8%99%E0%B8%B1%E0%B8%81%E0%B8%87%E0%B8%B2%E0%B8%99%E0%B8%9C%E0%B8%B9%E0%B9%89%E0%B8%95%E0%B8%A3%E0%B8%A7%E0%B8%88%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B9%81%E0%B8%9C%E0%B9%88%E0%B8%99%E0%B8%94%E0%B8%B4%E0%B8%99%E0%B8%82%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%90%E0%B8%AA%E0%B8%A0%E0%B8%B2
http://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B8%AA%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%B8%97%E0%B8%99%E0%B8%B2%E0%B8%A2%E0%B8%84%E0%B8%A7%E0%B8%B2%E0%B8%A1&action=edit&redlink=1
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%84%E0%B8%93%E0%B8%B0%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%A1%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B9%80%E0%B8%A5%E0%B8%B7%E0%B8%AD%E0%B8%81%E0%B8%95%E0%B8%B1%E0%B9%89%E0%B8%87
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%84%E0%B8%93%E0%B8%B0%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%A1%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%9B%E0%B9%89%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%81%E0%B8%B1%E0%B8%99%E0%B9%81%E0%B8%A5%E0%B8%B0%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%9A%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%A1%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%97%E0%B8%B8%E0%B8%88%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B8%95%E0%B9%81%E0%B8%AB%E0%B9%88%E0%B8%87%E0%B8%8A%E0%B8%B2%E0%B8%95%E0%B8%B4
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B9%80%E0%B8%AA%E0%B8%A1_%E0%B8%9E%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B9%89%E0%B8%87%E0%B8%9E%E0%B8%A7%E0%B8%87%E0%B9%81%E0%B8%81%E0%B9%89%E0%B8%A7
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%88%E0%B8%B3%E0%B8%A5%E0%B8%AD%E0%B8%87_%E0%B8%A8%E0%B8%A3%E0%B8%B5%E0%B9%80%E0%B8%A1%E0%B8%B7%E0%B8%AD%E0%B8%87
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%88%E0%B8%B3%E0%B8%A5%E0%B8%AD%E0%B8%87_%E0%B8%A8%E0%B8%A3%E0%B8%B5%E0%B9%80%E0%B8%A1%E0%B8%B7%E0%B8%AD%E0%B8%87
http://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B9%82%E0%B8%AA%E0%B8%A0%E0%B8%93_%E0%B8%AA%E0%B8%B8%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%B8%9E%E0%B8%87%E0%B8%A9%E0%B9%8C&action=edit&redlink=1
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%AA%E0%B8%B1%E0%B8%81_%E0%B8%81%E0%B8%AD%E0%B9%81%E0%B8%AA%E0%B8%87%E0%B9%80%E0%B8%A3%E0%B8%B7%E0%B8%AD%E0%B8%87
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%97%E0%B8%B5%E0%B8%9B_%E0%B8%AD%E0%B8%B6%E0%B9%89%E0%B8%87%E0%B8%97%E0%B8%A3%E0%B8%87%E0%B8%98%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%A1_%E0%B8%AE%E0%B8%B2%E0%B8%95%E0%B8%B0
http://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B8%93%E0%B8%A3%E0%B8%87%E0%B8%84%E0%B9%8C_%E0%B9%82%E0%B8%8A%E0%B8%84%E0%B8%A7%E0%B8%B1%E0%B8%92%E0%B8%99%E0%B8%B2&action=edit&redlink=1
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%A7%E0%B8%B5%E0%B8%A3%E0%B8%B0_%E0%B8%AA%E0%B8%A1%E0%B8%84%E0%B8%A7%E0%B8%B2%E0%B8%A1%E0%B8%84%E0%B8%B4%E0%B8%94
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สมความคิด น.พ. เหวง โตจิราการ ฯลฯ109  การที่ภาคประชาสังคมรวมตัวกันจัดต้ังข้ึนเปนองคกร
พัฒนาเอกชนเพ่ือตรวจสอบการดําเนินงานของภาครัฐนั้น ถือไดวาเปนกลไกสําคัญอีกประการ
หนึ่งในการที่จะทําใหประชาชนสามารถเขาถึงหรือมีสวนรวมกับภาครัฐบาลในการตอตานการ
ทุจริตคอรรัปช่ันโดยผานองคกรพัฒนาเอกชนดังกลาวที่เกิดจากการผนึกกําลังกันของกลุมองคกร
ตางๆและบุคคลสําคัญหลายทานซึ่งเปนฝายประชาชนดวยกัน  นอกจากนี้ยังอาจจะทําให
ประชาชนรูสึกสนิทใจมากข้ึนกวาการดําเนินการติดตอกับภาครัฐโดยตรง  แตอยางไรกต็าม แมการ
ดําเนินงานขององคกรพัฒนาเอกชนดังกลาวจะมีความเขมแข็งมากเพียงใดก็ตาม แตหากกลไกใน
การดําเนินการหาตัวผูกระทําผิดตอไปของรัฐไมสามารถหาตัวผูกระทําผิดมาลงโทษได หรือกลไก
ในการคุมครองภาคประชาชนในการใหความรวมมือกับภาครัฐในการปองกันและปราบปรามการ
ทุจริตนั้น ไมสามารถใหความปลอดภัยแกประชาชนได การใหความรวมมือของภาคประชาสังคมก็
จะไรผล  
 

2.8   บทบาทและกรณีศึกษาการตอตานการทุจริตของภาคประชาสังคม 
                   

                       การศึกษาในสวนนี้จะเลือกศึกษาการมีสวนรวมของภาคประชาสังคมกับการ
ปองกันและปราบปรามการทุจริตทั้งที่เกิดข้ึนโดยประสบผลสําเร็จสามารถดําเนินการจับตัว
ผูกระทําผิดได และทั้งที่เกิดข้ึนโดยผานปรากฎการณการสังหารผูนําภาคประชาชนซ่ึงเปนบุคคลที่
อาจไมใชบุคคลสาธาณะ แตอาจกลาวไดวาบุคคลเหลานี้เปนตัวแทนของภาคประชาชนที่พยายาม
มีบทบาทในการตรวจสอบความไมโปรงใสที่เกิดข้ึนในชุมชนที่อยูอาศัยของตนเอง โดยผูเขียนขอ
ยกตัวอยางกรณีศึกษาดังตอไปนี้ 
                       กรณีนางฉวีวรรณ ปกสูงเนิน เจาหนาที่ธุรการประจําองคการบริหารสวนตําบล 
(อบต.) นากลาง อําเภอสูงเนิน จังหวัดนครราชสีมา เปนขาราชการคนหนึ่งที่เปนที่รูจักกวางขวาง
พอสมควรในชุมชนเนื่องจากเธอเปนบุคคลที่มีบทบาททางสังคมในหลายดาน ไดรับการยอมรับนับ
ถือจากชาวบานนากลางในการรวมทํากิจกรรมดานตางๆ เธอข้ึนช่ืออยางยิ่งในเร่ืองความขยัน 
ซื่อสัตยความมุมานะในการทํางาน ในฐานะที่เปนเจาหนาที่ธุรการซ่ึงมีโอกาสรับรูขอมูลขาวสารที่
ราชการสงมาให หากเปนประโยชนแกชาวบานเธอก็จะศึกษาและรวบรวมขอมูลเพื่อนํามาบอกตอ
กับชาวบานและสมาชิกกลุมตางๆที่เธอมีสวนเกี่ยวของอยู110 นอกจากน้ีเธอยังมีบทบาทที่สําคัญ
อีกคือการรวมกับชาวบานและสมาชิก อบต. นากลาง ติดตามตรวจสอบการทํางานของฝายบริหาร 
อบต. นากลาง เนื่องจากเธอมีตําแหนงธุรการ จึงทําใหเธอไดเขาถึงขอมูลที่ไมโปรงใสในการ
                                                 
109 http://www.pnac-th.org/main/index.php (ขอมูล ณ วันที่ 29 ธันวาคม พ.ศ. 2552) 
110

 เครือขาย 30 องคกรพัฒนาเอกชนตานคอรรัปช่ัน, วีรชนตานคอรรัปช่ัน, พิมพคร้ังที่ 1 (กรุงเทพฯ: ปาปรุส พับลิเคช่ัน, 2548), 

หนา 95 

http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%A7%E0%B8%B5%E0%B8%A3%E0%B8%B0_%E0%B8%AA%E0%B8%A1%E0%B8%84%E0%B8%A7%E0%B8%B2%E0%B8%A1%E0%B8%84%E0%B8%B4%E0%B8%94
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B9%80%E0%B8%AB%E0%B8%A7%E0%B8%87_%E0%B9%82%E0%B8%95%E0%B8%88%E0%B8%B4%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3
http://www.pnac-th.org/main/index.php


70 
 

บริหารงานหลายเร่ือง การเสียชีวิตของนางฉวีวรรณ ปกสูงเนิน จากการถูกลอบสังหารหนาบานพัก 
เม่ือวันที่ 21 มิถุนายน 2544 เกิดจากการเปดซองประกวดราคา ในการจัดจางของ อบต. ซึ่งเธอมี
บทบาทในฐานะเจาหนาที่พัสดุ ที่ทําหนาที่ในการตรวจสอบเอกสาร ของผูเขารวมการประมูล ส่ิงที่
เธอดําเนินการคือ พยายามใหการปฏิบัติเปนไปอยางถูกตอง ตามระเบียบและโปรงใส แตการ
กระทําดังกลาวขัดขวางการประมูลงานกอสรางที่มีการเ อ้ือประโยชนตอผู รับเหมาซ่ึงมี
ความสัมพันธกับ อบต. ภายหลังการเสียชีวิตเปนที่นาสังเกตุวาเจาหนาที่ตํารวจกลับต้ังขอ
สันนิษฐานถึงสาเหตุการเสียชีวิตของนางฉวีวรรณ ปกสูงเนิน เปน 2 ประเด็น คือ เร่ืองชูสาว และ
เร่ืองยาเสพติด ซึ่งเปนประเด็นที่ไมนาจะมีทางเปนไปไดเพราะชาวบานนากลางตางก็รูถึง
คุณประโยชนที่เธอไดสรางไว จึงเปนสาเหตุที่ชาวบานนากลางออกมาลุกข้ึนขอความเปนธรรม
ใหกับการเสียชีวิตของเธอ แตจนกระท่ังปจจุบันทางเจาหนาที่ก็ยังไมสามารถจับตัวผูกระทําผิดมา
ลงโทษได คดีในลักษณะเดียวกันกับนางฉวีวรรณ ปกสูงเนิน นั้นยังมีอีกหลายคดี เชน สุวัฒน 
วงศปยะสถิตย ผูนํากรณีคัดคานโครงการบอขยะราชาเทวะ ที่จังหวัดสมุทรปราการ ก็ไดถูกสังหาร
เสียชีวิตเชนเดียวกัน จุรินทร ราชพล แกนนําคัดคานการบุกรุกปาชายเลนที่จังหวัดภูเก็ต ถูกสังหาร
เสียชีวิตในเดือนมกราคม 2544 นรินทร โพธิ์แดง แกนนําคัดคานโรงโมหินที่จังหวัดระยอง ถูกยิง
เสียชีวิตในเดือนพฤษภาคม พิทักษ โตนวุธ ซึ่งคัดคานโรงโมหินที่จังหวัดพิษณุโลกถูกสังหารใน
เดือนเดียวกัน ทั้ง 3 กรณี เปนกรณีการคัดคานที่เกี่ยวของ กับการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ แต
สวนใหญแลวเจาหนาที่รัฐมักไมสามารถจับตัวผูกระทําผิดมาลงโทษได  
                       จากศึกษาสามารถวิเคราะหกรณีศึกษาดังกลาวไดดังนี้ 
                       (1) ลักษณะการคอรรัปชั่นในทองถิ่น มีลักษณะความเชื่อมโยง หรือเครือขาย
ความสัมพันธระหวางอํานาจรัฐระดับชาติ กับอํานาจรัฐในระดับทองถิ่น ซึ่งรวมถึงการเช่ือมโยง
ระหวางทุนในระดับชาติกับทุนทองถิ่น ที่นําไปสูการรวมกันกินรวบ และการใชอํานาจนอกระบบ 
ความรุนแรง ในการจัดการกับผูที่ขัดขวาง 
                       (2) การมีสวนรวมในกระบวนการตรวจสอบของภาคประชาชน ดังที่กําหนดไวใน
รัฐธรรมนูญ ยังคงเปนส่ิงที่เปนไปไดคอนขางยาก ต้ังแตเร่ิมตนของการรับรูขอมูลขาวสารหรือการ
แสวงหาขอมูล เปนไปดวยความยากลําบาก ตลอดจนการตองเผชิญหนากับการขมขูคุกคามลอด
จนอํานาจเถื่อน 
                       (3) ขณะเดียวกันการจัดการกับความรุนแรงของอํานาจเถื่อนของอํานาจรัฐ เปนไป
อยางลาชา และประสบความสําเร็จไมมากนัก111  

                                                 
111 นวลนอย ตรีรัตน,  “คอลัมน ดุลยภาพดุลยพินิจ,” มติชนรายวัน (23 มีนาคม 2548) :6 



71 
 

                       กรณีศึกษาอีกกรณีหนึ่งผูเขียนขอศึกษากรณีการตอตานการทุจริตที่ไดรับความ
รวมมือจากภาคประชาสังคมในวงกวางและเปนคดีหนึ่งที่ประสบผลสําเร็จในการจับตัวผูกระทําผิด
มาลงโทษไดคือ คดีทุจริตการจัดซ้ือยาและเวชภัณฑในกระทรวงสาธารณสุขเมื่อกลางป 2541 
เร่ืองราวการทุจริตดังกลาวไดถูกเปดเผยสูสาธารณชนเม่ือหนังสือพิมพมติชนไดตีพิมพจดหมายที่
ลงนามวาจาก “ ขาราชการคนจน ” เม่ือวันที่ 7 กรกฏาคม 2541 มีขอความระบุถึงการจัดสรรงบ
พิเศษของกระทรวงสาธารณสุขใหกับโรงพยาบาลชุมชนมีความไมชอบมาพากล เพราะมีการระบุ
เงื่อนไขวาตองจัดซ้ือวัสดุการแพทยจากบางบริษัทที่กําหนดมาให112 การเคลื่อนไหวในการตอตาน
คร้ังนี้เกิดจากความรวมมือของชมรมแพทยชนบทที่รวมพลังกันตอตานการทุจริตการจัดซ้ือยาและ
เวชภัณฑดังกลาว  โดยไดมีการเปดเผยวามีคําส่ังจากผูมีอํานาจสวนกลางผานสํานักงาน
สาธารณสุขจังหวัดใหซื้อยาและเวชภัณฑจากบางบริษัท ทั้งที่มีราคาแพงกวาปกติ 2-3 เทา การ
ออกมาตอตานการทุจริตในคร้ังนี้มีความแตกตางจากกรณีอ่ืนๆอยางเห็นไดชัดคือ การเคล่ือนไหว
เปนองคกรมิใชเปนการกระทําของปจเจกบุคคล อีกทั้งมีความตอเนื่อง และในท่ีสุดไดขยายตัวใน
วงกวางกลายเปนการเคล่ือนไหวของสังคมและภาคประชาสังคมตางๆ เชน องคกรพัฒนาเอกชน 
และส่ือมวลชน ซึ่งการเคล่ือนไหวดังกลาวมีผลใหรัฐมนตรี 2 คนตองลาออกจากตําแหนง ปลัด
กระทรวงฯถูกโอนยาย ขาราชการระดับสูงในสวนกลาง 2 คน และสวนภูมิภาค 1 คนถูกไลออก 
ขาราชการระดับสูงในสวนภูมิภาค 4 คน ถูกปลดออก ขาราชการอีก 23 คนมีความผิดวินัยไม
รายแรง และที่ปรึกษารัฐมนตรีทั้งที่มีการแตงต้ังเปนทางการและไมเปนทางการจํานวน 2 คน ถูก
สงไปดําเนินคดีอาญาตอศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองเปนรายแรก
ของประเทศไทย113 การเคล่ือนไหวในคร้ังนี้อาจกลาวไดวาไมเคยมีการเคล่ือนไหวเพื่อตอตานการ
คอรรัปช่ันที่มีผูเขารวมในวงกวางเชนนี้ในสังคมไทยมากอน และเปนคร้ังแรกที่การเคล่ือนไหว
เร่ิมตนจากขาราชการ114  
                       ปจจัยที่สงผลใหคดีทุจริตการจัดซ้ือยาและเวชภัณฑจบลงดวยความสําเร็จของการ
เคล่ือนไหวโดยภาคประชาชนนั้น อาจสามารถแบงออกไดเปน สอง สวนคือ ปจจัยภายนอกและ
ปจจัยภายใน กลาวคือ ปจจัยภายในนั้นหมายถึงความเข็มแข็งของประชาคมในกระทรวง
สาธารณสุข คือ กลุมแพทย กลุมเภสัชกร กลุมพยาบาล กลุมทันตแพทย เปนตน ซึ่งถือเปนกลุม
วิชาชีพที่ไดรับการยอมรับนับถือ และเปนกลุมที่มีจริยธรรมและคุณธรรมคอนขางสูง โดยที่ผู
ประกอบวิชาชีพมีแนวโนมที่จะมีการรวมตัวกันเปนกลุมซ่ึงเปนการรวมตัวที่อยูภายใตระบบ

                                                 
112 นวลนอย ตรีรัตน และกนกศักด์ิ แกวเทพ, การตอตานทุจริตยาภาคประชาชน, พิมพคร้ังที่ 1 (กรุงเทพฯ: พี.เพรส, 2545), หนา 2 
113 เร่ืองเดียวกัน, หนา 5 
114 เร่ืองเดียวกัน, หนา 75 
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ราชการแตก็พยายามที่จะไมใหลักษณะของระบบราชการสามารถแทรกแซงเขาไปในกลุมได ซึ่งใน
กรณีของชมรมแพทยชนบท ชมรมเภสัชชนบทแลวลวนแตเปนการรวมตัวกันเพื่อที่จะพัฒนาการ
ทํางานเพื่อใหสังคมดีข้ึน สวนปจจัยภายนอกนั้นหมายความถึง ภาวะการเกิดวิกฤติเศรษฐกิจ ป 
2540 สงผลใหงบประมาณในสวนของการจัดซื้อยาและเวชภัณฑเพิ่มสูงข้ึน เนื่องจากประชาชนหัน
มาพึ่งบริการของโรงพยาบาลรัฐมากข้ึน ผูที่ตองการแสวงหาผลประโยชนจึงหันมายุงเกี่ยวกับ
งบประมาณในสวนนี้ รวมทั้งจัดซื้อยาและเวชภัณฑจะมีการกระจายการจัดซื้อตามโรงพยาบาล
ศูนย โรงพยาบาลทั่วไป และโรงพยาบาลชุมชน และสํานักงานสาธารณสุขจังหวัด ซึ่งไมสามารถ
รวมการจัดซ้ือจากสวนกลางได ทําใหมีคนรูเห็นคอนขางมาก ประกอบกับในชวงนั้นประเทศไดมี
การประกาศใชรัฐธรรมนูญป 2540 ซึ่งเปนรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่เปดโอกาสใหประชาชนสามารถ
ตรวจสอบการทํางานของภาครัฐไดอยางเปนรูปธรรมมากข้ึน อีกทั้งยังมีการประกาศใช
พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ ซึ่งเปนกฎหมายใหมที่ทําใหสาธารณชนมีโอกาสเขาถึง
ขอมูลขาวสารของทางราชการไดมากข้ึน นอกจากนี้ยังไดรับความรวมมือจากส่ือมวลชนในการ
นําเสนอขาวอยางตอเนื่องอีกดวย 
                       ปญหาอยางหนึ่งของภาคประชาสังคมในการตอสูเพื่อความถูกตอง คือ การเกรง
กลัวผูมีอิทธิพลที่เกี่ยวของกับการทุจริตคอรรัปชั่น ไมวาจะเปนปญหาการทุจริตคอรรัปชั่นใน
ประเทศใดๆรวมทั้งประเทศไทยก็ตาม ผูกระทําผิดมักมีความเกี่ยวของกับนักการเมืองระดับทองถิน่ 
หรือระดับชาติทั้งส้ิน  จะสังเกตุไดวากลไกของรัฐยังไมสามารถใหความคุมครองประชาชน
ผูเกี่ยวของในการตอตานการทุจริตไดเปนอยางดี ซึ่งจากกรณีศึกษาดังกลาวขางตน หากการ
เคล่ือนไหวของภาคประชาชนเปนการเคล่ือนไหวในวงกวางโดยไดรับความรวมมือจากภาค
ประชาชนดวยกันเองหลายฝาย เชน องคกรเอกชน หรือ ส่ือมวลชน แลว การขมขูคุกคามบุคคล
ผูเกี่ยวของก็จะเปนไปไดยากเพราะคดีดังกลาวเปนที่จับตามองของสาธาณชนอยางตอเนื่อง แตใน
กรณีที่การเคลื่อนไหวจํากัดอยูในชุมชนเล็กๆ การขมขูคุกคามก็จะเปนไปไดโดยงายถึงข้ันที่เกิดการ
ลอบสังหารผูนําของชุนชนได อยางไรก็ตามการไดรับการคุมครองและความรวมมือจากภาครัฐก็
ยังคงเปนส่ิงจําเปนอยางยิ่งตอการเคล่ือนไหวของประชาชน นอกจากนี้ยังอาจกลาวไดวาเมื่อมีการ
ทุจริตคอรรัปชั่นเกิดข้ึนแลว นอกจากประกอบดวยบุคคลท่ีเกี่ยวของโดยตรงแลว สําหรับบุคคลอ่ืน
ที่แวดลอมหรือมีสวนรูเห็นสามารถแบงไดเปนสามกลุม คือ หนึ่ง ฝายที่ตองไหลตามน้ําไปดวย 
กลุมนี้จึงถือเปนกลุมที่ยอมรวมมือดวย สอง ฝายที่รูถึงการกระทําผิดแตไมยอมรวมมือดวยและทํา
เปนเพิกเฉยไมยุงเกี่ยวดวยเพราะเห็นเปนเร่ืองธรรมดา และ สาม ฝายที่รูถึงการกระทําผิดแตไม
ยอมรวมมือดวยและลุกข้ึนมาตอตานการกระทําผิดดังกลาวดวย ซึ่งกลุมสุดทายนี้เมื่อมีแกนนํา
ประชาชนลุกข้ึนมาคัดคานการทุจริตคอรรัปชั่นดังกลาวจนเปนการขัดขวางการแสวงหาประโยชน
ของผูกระทําผิดและถูกลอบสังหาร สวนใหญจากกรณีศึกษาที่ไดศึกษามานั้น ในแตละคดมีกัจะจับ
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ตัวผูกระทําผิดไม ได  หรือถาจับไดสวนใหญก็มักจะถูกศาลตัดสินใหยกฟองเนื่องจาก
พยานหลักฐานไมเพียงพอ หรือเปนสวนนอยมากที่สามารถสืบไปถึงตัวผูอยูเบ้ืองหลังได จาก
สาเหตุดังกลาวทําใหการแกไขปญหาการทุจริตคอรรัปชั่นที่มีมายาวนานไมสามารถบรรลุผลได 
ทั้งนี้เพราะแมประชาชนจะมีความกระตือรือรนและเขมแข็งในการปองกันและปราบปรามการ
ทุจริตคอรรัปช่ันมากเพียงใดก็ตาม แตเม่ือกระบวนการยุติธรรมหรือกลไกของรัฐไมสามารถให
ความยุติธรรมกับประชาชนไดอยางแทจริงแลว  ส่ิงตางๆที่ภาคประชาชนลงมือลงแรงไปก็อาจจะ
ศูนยเปลาได ดังนั้นส่ิงที่ภาครัฐควรจะหันมาใหความสนใจเปนอยางมากนอกเหนือจากมาตรการ
ในการสงเสริมใหภาคประชาชนมีสวนรวมในการปองกันและปรามปราบการทุจริตคอรรัปช้ันแลว
คือกลไกในการคุมครองภาคประชาสังคมจากกลุมผูมีอิทธิพลที่เกี่ยวของในการกระทําผิด ซึ่งเปน
ส่ิงที่สําคัญอีกส่ิงหนึ่งในการแกไขปญหาการทุจริตคอรรัปช่ัน                  
 

2.9   สภาพปญหาและอุปสรรคในการตอตานการทุจริตของภาคประชาสังคม 
 

                   ปญหาในการปราบปรามการทุจริตในประเทศไทยโดยทั่วไปแลวอาจพิจารณาได
จากหลายปจจัย เชน  

1. การขาดความโปรงใสและขาดการตรวจสอบ   โดยเฉพาะอยางยิ่งการทุจริต
คอรรัปช่ันโดยเจาหนาที่ รัฐระดับสูงซ่ึงมักจะมีการวางแผนไดอยางสลับซับซอน ไมสามารถ
ตรวจสอบไดเนื่องจากกลไกในการตรวจสอบไมมีความเข็มแข็งเพียงพอที่จะใชควบคุมอํานาจของ
บุคคลเหลานั้นอีกทั้งยังมีการเลนเสนเลนสายโดยใชอิทธิพลที่มีอยูอีกดวย   

2. การบังคับใชกฎหมายขาดความจริงจังและสม่ําเสมอ   คนทั่วไปมักจะเขาใจ
กันวาหากกฎหมายกําหนดโทษใหสูงและรุนแรงแลว  คนจะเกิดความเกรงกลัวไมกลากระทําผิด  
ซึ่งความเขาใจเชนนี้เปนความเขาใจที่เปนเพียงปจจัยหนึ่งที่จะชวยใหคนตระหนักเทานั้นเอง  คนที่
คิดจะทําผิดจะคิดถึงจุดนี้เชนกัน  แตมิใชเงื่อนไขสําคัญในการตัดสินใจ  การตัดสินใจวาจะกระทํา
หรือไมข้ึนอยูกับการช่ังตรองวา  ถาทําแลวโอกาสที่ถูกจับไดและจะถูกลงโทษมีมากนอยเพียงใด
มากกวา  แมกฎหมายจะกําหนดโทษไวรุนแรง  แตถาโอกาสที่จะถูกจับไดมีนอย  ถาถูกจับก็ยัง
วิ่งเตนติดสินบนไมใหถูกลงโทษไดอีก  การตัดสินใจทําผิดก็จะมีมากข้ึนเปนทวีคูณ ยิ่งความผิดใน
การทุจริตและประพฤติมิชอบอันเกี่ยวเนื่องกับการโกงภาษีหรือฝาฝนกฎหมายเทคนิค (Technical 
Law)115  ผูกระทําแทบจะไมเกิดความรูสึกเลยวากําลังทําส่ิงที่ชั่วราย  บางคนอาจจะเขาใจผิดไป

                                                 
115

 กฎหมายเทคนิค หมายถึง กฎหมายที่เกิดจากการบัญญัติข้ึนเพื่อแกปญญหาเฉพาะเจาะจงในบางเรื่อง เปนกฎหมายที่บัญญัติ

ข้ึนดวยเหตุผลทางเทคนิค คือมิไดเกิดจากศีลธรรม  ขนบธรรมเนียมประเพณีโดยตรง  แตเปนเหตุผลทางเทคนิคสําหรับเร่ืองนั้นๆ 
ตัวอยางที่เห็นไดชัดเจน เชน กฎหมายเก่ียวกับการจราจร กฎหมายเก่ียวกับภาษีอากร เหลานี้เปนตน (ปรีดี เกษมทรัพย, สมยศ เช้ือ
ไทย, กฎหมายแพง : หลักทั่วไป, พิมพคร้ังที่ 2 (สํานักพิมพประกายพรึก, 2524), หนา 38   
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ดวยวา เปนความสามารถเฉพาะตัว สําหรับการลงโทษนั้น  หากการคนหาความจริงปรากฏชัดวา  
ผูใดกระทําความผิดจริงก็ควรลงโทษอยางจริงจัง  ทฤษฎีการลงโทษเพื่อทดแทนความผิด 
(Retributive theory) จะตองใชเปนทฤษฎีหลักเพื่อใหเกิดผลในการยับยั้งใหผูอ่ืนเกิดความกลัวที่
จะกระทําผิดดวย  ทฤษฎีที่เกี่ยวกับการแกไขผูกระทําผิด (Reformative theory) จะตองปรากฏ 
เหตุผลที่ชัดเจน มิใชนโยบายทั่วไปที่จะนํามาใชอยางพรํ่าเพร่ือ ซึ่งบุคคลที่กระทําการทุจริตก็ไม
คอยมีเหตุที่จะอางเพื่อลดโทษหรือยกเวนโทษอยูแลว116  

3. มาตรการในการปองกันและปราบปรามการทุจริต    การที่สังคมขาดมาตรการ
ที่เขมแข็งและตอเนื่อง เพราะเพียงมาตรการในการปราบปรามเพียงอยางเดียวมิอาจแกไขปญหา
การทุจริตดังกลาวได  ดังนั้นส่ิงสําคัญ คือ การวางมาตราการในการปองกันและปราบปรามการ
ทุจริตที่เขมแข็งและเขมงวดควบคูกันไป โดยมาตราการในการปองกันนั้นถือเปนส่ิงสําคัญที่ใน
ปจจุบันประเทศไทยยังไมไดใหความสําคัญกับเร่ืองดังกลาวเทาที่ควร  มีเพียงแตมาตรการในการ
ปราบปรามเทานั้น 

4. คานิยมที่ฝงรากลึกในสังคมคานิยมของคนในสังคมที่เปนเหตุใหเกิดพฤติกรรม
คอรรัปชั่น อาทิ  คานิยมในสังคมอุปถัมภ เชน คณานิยม น้ําพึ่งเรือเสือพึงปา และใชความกตัญู
ในทางที่ผิด ฯลฯ  คานิยมในสังคมธนานิยม (ธนานิยม คือ ใหคุณคาแกเงินสูงเกินมาตรฐาน) เชน 
ยกยองเงินทอง ยกยองวัตถุ ชื่อเสียงเกียรติยศ ฯลฯ คานิยมในสังคมรูรักษาตัวรอดเปนยอดดี  เชน 
เขาเมืองตาหล่ิวตองหล่ิวตาตาม  อยาแกวงเทาหาเส้ียน  ประนีประนอม ฯลฯ และคานิยมในสังคม
อํานาจนิยม เชน การใชอํานาจเรียกคาน้ํารอนน้ําชา  การยกยองผูมีอํานาจ ฯลฯ คานิยมเหลานี้สง
เสริมใหคนในสังคม ไมเฉพาะนักการเมืองหรือขาราชการเทานั้น แมแตประชาชนธรรมดาทั่วไปยัง
มีแนวโนมของความไมซื่อสัตยสุจริต ไมเคารพกฎหมายบานเมือง ไมมีระเบียบวินัย จนเรียกไดวา
เปนลักษณะทั่วไปของคนในสังคม117 
                        ปญหาในการปราบปรามการทุจริตคอรรรัปช่ันที่ไดกลาวมาขางตนนี้เปนเพียง
ปญหาสวนหนึ่งเทานั้น ในสวนของการสงเสริมใหภาคประชาสังคมเขามามีบทบาทในการปองกัน
และปราบรามการทุจริตก็เปนอีกปจจัยหนึ่งที่สําคัญในการแกปญหาการทุจริตคอรรัปช่ันใน
ประเทศไทย ซึ่งจากที่ไดศึกษามาจะเห็นไดวาแมในปจจุบันประเทศไทยจะมีบทกฎหมายที่เกี่ยวกบั
การสงเสริมและคุมครองภาคประชาสังคมในการเขามามีสวนรวมกับภาครัฐเพื่อปองกันและ
ปราบปรามการทุจริตคอรรัปชั่นอยูบางแลวก็ตาม แตบทบัญญัติของกฎหมายบางสวนก็ยังมี
จุดบกพรองในการบังคับใช และบางสวนยังไมมีบทกฎหมายที่ชัดเจนเปนรูปธรรม อีกทั้ง
                                                 
116 แสวง บุญเฉลิมวิภาส, “การบังคับใชกฎหมายเพื่อปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในประเทศไทย,” วิจัยเสริมหลักสูตร 

คณะนิติศาตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2544, หนา 36  
117 เกรียงศักด์ิ เจริญวงศศักด์ิ, กลเม็ด เด็ดปกคอรรัปช่ัน, พิมพคร้ังที1่ (กรุงเทพฯ : ซัคเซส มีเดีย, 2547), หนา 24 
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บทบัญญัติของกฎหมายที่ใชบังคับอยูในปจจุบันแมจะเปดชองใหประชาชนสามารถตรวจสอบการ
ดําเนินงานของรัฐไดหลายทางเลือก เชน บทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญ หรือบทบัญญัติตาม
พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของทางราชการ แตกลไกทางกฎหมายดังกลาวอาจมีขอจํากัด
ดวยกันอยูหลายประการ เชน ความเกรงกลัวอํานาจของผูมีอิทธิพลที่อาจคุกคามตอชีวิตและ
ทรัพยสินของผูรองเรียน  มาตรการบังคับใชกฎหมายที่มีอยูไมไดสงผลใหประชาชนเกิดความรูสึก
ปลอดภัยตอชีวิตและทรัพยสิน ซึ่งเมื่อเกิดกรณีการโตแยงคัดคานจากภาคประชาชนในการ
ดําเนินการตามโครงการตางๆของหนวยงานภาครัฐ แกนนําในการเรียกรองมักจะถกูลอบสงัหารอยู
บอยครั้ง ดังจะเห็นไดจากกรณีศึกษาที่ไดกลาวมาขางตน อีกทั้งบางกรณีการนําเสนอขาวสาร
เกี่ยวกับการทุจริตคอรรัปช้ันของส่ือมวลชนในประเทศไทยก็ยังอาจถูกจํากัดดวยปญหาผูมีอิทธิพล
ที่เกี่ยวของกับการทุจริตอีกดวย ทําใหนอกจากประชาชนจะไมมีโอกาสไดรับรูความจริงแลว 
เสรีภาพของส่ือมวลชนในการนําเสนอขาวสารยังถูกจํากัดอีกดวย นอกจากปญหาดังกลาวมานี้ 
ปญหาอีกสวนหนึ่ง คือ ประชาชนสวนใหญไมรูสึกต่ืนตัวกับปญหาการทุจริตคอรรัปชั่นและเห็นวา
เปนเร่ืองปกติธรรมดาที่เกิดข้ึนในสังคมไทย เพราะประชาชนอาจรูสึกเบ่ือหนายกับปญหาการทจุริต
คอรรัปชั่นโดยมองวาเปนปญหาที่เกิดข้ึนในประเทศไทยอยูเปนประจําและเปนเร่ืองปกติของ
นักการเมืองไทย  องคกรพัฒนาเอกชนที่จัดต้ังข้ึนมาเพื่อตอตานการทุจริตคอรรัปชั้นในประเทศ
ไทยยังขาดการสนับสนุนจากภาครัฐ เพราะมักถูกมองเปนฝายตรงขามกับหนวยงานภาครัฐอยู
เสมอ ทําใหขาดความรวมมือระหวางภาครัฐและภาคประชาสังคมในการประสานงาน แลกเปล่ียน
ขอมูลซ่ึงกันและกัน อีกทั้งรัฐไมไดใหการสงเสริมบทบาทของประชาชนเทาที่ควร ซึ่งปญหาดังกลาว
ถือเปนปจจัยสําคัญในการสงเสริมใหภาคประชาสังคมเขามามีสวนรวมกับภาครัฐในการตอตาน
การทุจริต และเปนปจจัยความสําเร็จในการตอตานการทุจริตในหลายประเทศ 



  บทที่ 3 
 

การสงเสริมและคุมครองภาคประชาสังคม 
ในการมีสวนรวมเพื่อตอตานการทุจริต 

 

                   อนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 เปนกฎหมาย
ระหวางประเทศดานการตอตานการทุจริตฉบับแรกในระดับนานาชาติที่ครอบคลุมประเทศตางๆ
ทั่วโลก สาระสําคัญของอนุสัญญานี้มีเนื้อหาครอบคลุมมาตรการและกฎเกณฑการตอตานการ
ทุจริตอยางเปนระบบ1 รวมถึงหลักเกณฑในการสนับสนุนใหภาคประชาสังคมเขามามีสวนรวมใน
การปองกันและปราบปรามการทุจริตคอรรัปชั่น ซึ่งในการศึกษาวิทยานิพนธนี้ ผูศึกษาจะศึกษาถึง
หลักเกณฑในการสงเสริมใหภาคประชาสังคมเขามามีสวนรวมในการตอตานการทุจริตโดยจะ
ศึกษาหลักเกณฑในอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 ขอ 13 วา
ดวยการมีสวนรวมของสังคม และศึกษาถึงหลักเกณในการคุมครองภาคประชาสังคมโดยจะศึกษา
หลักเกณฑในอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 ขอ 33 วาดวยการ
คุมครองผูรายงานขอเท็จจริงเกี่ยวกับการกระทําผิด อีกทั้งจะศึกษาถึงกฎหมายและมาตรการใน
ประเทศสหรัฐอเมริกาและประเทศญี่ปุนที่เปนจุดเดนสําคัญในการสงเสริมและคุมครองการมี
สวนรวมของภาคประชาสังคมในการตอตานการทุจริต ทั้งนี้เพื่อนําหลักเกณฑหรือมาตรการ
ดังกลาวมาพิจารณาเปรียบเทียบและปรับใชในประเทศไทย เพื่อประโยชนในการแกไขปญหาการ
ทุจริตคอรรัปช่ันในประเทศไทย 
 

3.1 อนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 
       

                                อนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 ฉบับนี้ เปน
เคร่ืองมือทางกฎหมายในระดับนานาชาติที่มีข้ึนเพื่อควบคุมและปองกันปญหาการทุจริต อันเปน
หลักการตอเนื่องมาจากอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการกอการรายขามชาติที่มีมา
กอนหนานี้แลว ซึ่งทําใหเกิดความสมดุล ความเขมแข็งและความตอเนื่อง นอกจากนี้ยังกอใหเกิด
การรวมมือกันอยางมีประสิทธิภาพของนานาชาติ ซึ่งอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตาน
การทุจริต ค.ศ. 2003 ฉบับนี้ มีเนื้อหาที่นําไปสูความเขาใจบนพื้นฐานเดียวกัน มีมาตรการและ
กฎเกณฑตางๆที่ประเทศทั้งหมดสามารถนํามาปรับใชเพื่อตอสูกับปญหาการทุจริตได และอาจ
กลาวไดวาอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 นี้เปนมาตรการ

                                                 
1
 แสวง  บุญเฉลิมวิภาส  และคณะ, “การศึกษาพันธกรณีและความพรอมของประเทศไทยในการปฏิบัติตามอนุสัญญา

สหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003,”  รายงานการวิจัยป  2551 ทุนอุดหนนุจากสํานักงาน ป.ป.ช. ,บทคัดยอ 
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ปองกันและมาตรการทางอาญาซึ่งเปนแบบแผนที่ทรงประสิทธิผลที่สุดในการปราบปรามการทจุริต
ทั้งภาครัฐและภาคเอกชน2 
 

                    3.1.1 ประวัติความเปนมาของอนสุญัญาสหประชาชาติวาดวยการตอตาน
การทจุริต ค.ศ. 2003 
 

                        จากปญหาการทุจริตที่เกิดข้ึนในประเทศตางๆทั่วโลกที่ทวีความรุนแรงข้ึน  สราง
ความเสียหายใหกับคนในประเทศนั้นๆ ทั้งดานสังคม  เศรษฐกิจ  การเมือง  และการปกครอง    
ขาดความเชื่อมั่นในการดําเนินธุรกิจของภาคเอกชนที่เกี่ยวของกับการทุจริต  นอกจากนั้นการ
กระทําทุจริตยังไดมีการปรับเปล่ียนรูปแบบและวิธีการอาศัยเทคโนโลยีที่มีความกาวหนา ทําให
การทุจริตกลายเปนขบวนการที่ซับซอน มีความเช่ือมโยงกันระหวางผูกระทําผิดทั้งภายในประเทศ
และตางประเทศ ดังนั้นจึงมีความพยายามทั้งในระดับรัฐบาล  องคการระหวางประเทศทั้งในระดับ
ภูมิภาคและระดับโลกในการจัดทํามาตรการ  เคร่ืองมือ  ความรวมมือตางๆ  ข้ึนมาเพื่อดําเนินการ
กับปญหาการทุจริตอยางจริงจังมากข้ึนตามลําดับคือ3 
                        ในป 2518 เกิดการทุจริตตางๆมากมายทําใหสภาหอการคาระหวางประเทศ 
(International Chamber of Commerce – ICC) ไดจัดต้ังคณะกรรมการ Shawcross เพื่อให
คําแนะนําในการจัดการกับปญหาคอรรัปช่ัน  

ในป 2519 เกิดกรณีบริษัทผลิตเคร่ืองบินของสหรัฐอเมริกา  (Lockheed) จาย
เงินสนันสนุนใหกับนักการเมืองของญี่ปุนและประเทศอ่ืนๆ เพื่อใหชวยเหลือในการขายเคร่ืองบิน
ใหกับผูซื้อ เกิดการตรากฎหมายวาดวยการกระทําทุจริตในตางประเทศ (Foreign Corrupt 
Practices Act-FCPA)  
                        ในป 2520 รัฐสภาของสหรัฐอเมริกาผานกฎหมายวาดวยการกระทําทุจริตใน
ตางประเทศ Foreign Corrupt Practices Act-FCPA 1977 กําหนดใหเปนความผิดอาญาหาก
บริษัทของสหรัฐอเมริกาใหสินบนเจาหนาที่รัฐตางประเทศ 

ในป 2534 ไดมีการจัดทําแนวทางการลงโทษของรัฐบาลกลาง ซึ่งกําหนดโทษให
นอยลงสําหรับบริษัทที่สามารถดําเนินการตาม FCPA ไดอยางมีประสิทธิภาพทําใหบริษัทตางๆ
ดําเนินการจัดทําจรรยาบรรณวิชาชีพ จัดทําโครงการใหสอดคลองเปนไปตาม FCPA 

ในป 2536 มีการจัดต้ังองคกรเพื่อความโปรงใสนานาชาติ (Transparency 
International – TI) ซึ่งเปนองคกรเอกชนต้ังข้ึนดวยความมุงมั่นที่จะปราบปรามการกระทําทุจริต 

                                                 
2
 กัญญาณัฐ บางพาน,  “อนุสัญญาสหประชาชาติเพื่อตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 : ศึกษากรณีความรับผิดทางอาญาเกี่ยวกับ

การทุจริตในภาคเอกชน,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย,2549), หนา 32 
3
 สรุปสาระสําคัญอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 ฉบับผูบริหาร, 2551, หนา 7-11 



78 
 

ในป 2538 องคกรเพื่อความโปรงใสนานาชาติ (TI) ไดจัดพิมพเผยแพรดัชนีชี้วัด
ภาพลักษณการคอรรัปช่ัน CPI จัดอันดับประเทศตางๆ ตามคะแนนที่ไดเปนคร้ังแรก 

ในป 2539 สมาชิกองคกรรัฐอเมริกัน (Organization of America State – OAS) 
21 ประเทศไดลงนามในอนุสัญญาของรัฐอเมริกันวาดวยการตอตานการทุจริต Inter-American 
Convention Against Corruption 1996 ซึ่งประเทศที่ลงนามในอนุสัญญาฉบับนี้ตองกําหนดให
การทุจริตภายในประเทศและการใหสินบนขามชาติเปนความผิดอาญา  อนุสัญญาฉบับนี้ถือไดวา
เปนอนุสัญญาระหวางประเทศวาดวยการตอตานการทุจริตฉบับแรก   

ในป 2540 เกิดอนุสัญญาวาดวยการตอตานการรับสินบนของเจาหนาที่ของรัฐ
ตางประเทศในธุรกรรมระหวางประเทศขององคการเพื่อความรวมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา 
OECD Convention on Combating Bribery of Foreign Public Official in International 
Business Transaction 1997 อนุสัญญาฉบับนี้มีขอบเขตที่แคบโดยเนนการใชกฎหมาย
ภายในประเทศกําหนดใหการใหสินบนเจาหนาที่ของรัฐตางประเทศเปนความผิดอาญา  เนนการ
ใหคําม่ันสัญญา  หรือการใหสินบนแกเจาหนาที่ของรัฐตางประเทศโดยไมไดครอบคลุมถึงการ
ทุจริตรูปแบบอ่ืน  รวมทั้งไมครอบคลุมถึงกรณีการใหสินบนเพื่อจุดประสงคที่ไมเกี่ยวของกับการทํา
ธุรกรรมระหวางประเทศ 

ในป 2540 ไดมีการลงนามอนุสัญญาวาดวยการตอตานการทุจริตในวงราชการ
ของประชาคมยุโรปหรือเจาหนาที่ของรัฐสมาชิกแหงสหภาพยุโรป European Union Convention 
on the Fight against Corruption Involving Officials of the European Communities or 
Official of Member States 1977  อนุสัญญาฉบับนี้เกิดข้ึนจากความพยายามของสหภาพยุโรปที่
จะแกปญหาการกระทํามิชอบทุกรูปแบบซึ่งสงผลเสียตอผลประโยชนทางการเงินของสหภาพยุโรป  
อนุสัญญานี้บังคับใชกับความผิดที่กระทําโดยเจาหนาที่ของประขาคมยุโรป  และประเทศสมาชิก  
อนุสัญญาฉบับนี้ไมคลอบคลุมถึงการฉอฉล  การฟอกเงินหรือความผิดอ่ืนที่เกี่ยวกับการทุจริต 
                    ในป 2542 ไดมีการลงนามในอนุสัญญาอาญาวาดวยการทุจริต Council of 
Europe Criminal Law on Convention Corruption 1999  และอนุสัญญากฎหมายแพงวาดวย
การทุจริต Council of Europe Civil Law on Convention Corruption 1999 ของคณะมนตรีแหง
ยุโรป อนุสัญญากฎหมายอาญาวาดวยการทุจริต  ฉบับนี้ครอบคลุมอาชีพและพฤติการณตางๆ
อยางกวางขวาง มีการกําหนดใหเปนความผิดอาญาซ่ึงครอบคลุมถึงการทุจริตทั้งในรูปแบบของ 
active corruption (ใหคําม่ันสัญญาหรือใหผลประโยชน) passive corruption (การเรียกหรือการ
รับผลประโยชน)ทั้งในภาครัฐและเอกชนอนุสัญญาฉบับนี้ยังรวมไปถึงการกระทําทุจริตขามชาติ  
สวนอนุสัญญากฎหมายแพงวาดวยการทุจริต ฉบับนี้ถือไดวาเปนความพยายามคร้ังแรกที่จะ
กําหนดกฎเกณฑระหวางประเทศในการฟองคดีแพงตอผูกระทําผิด  อนุสัญญาฉบับนี้กําหนดมูล
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ฐานความผิดแคบกวาอนุสัญญากฎหมายอาญาวาดวยการทุจริตโดยกําหนดมูลฐานความผิด
เฉพาะเร่ืองการใหสินบนและการกระทําความผิดที่คลายๆกัน 

ในป 2545 รัฐสภาของสหรัฐอเมริกาไดตรากฎหมาย Sarbanes-Oxley Act หรือ
ที่รูจักกันในช่ือ Public Company Accounting Reform and Investor Protection Act กฎหมาย
ฉบับนี้กําหนดมาตรฐานสําหรับคณะกรรมการบริษัทมหาชนของสหรัฐอเมริการวมทั้งบริษัทบริหาร
จัดการและบริษัทสอบบัญชีเพื่อคุมครองผูถือหุนและสาธารณะชนจากการทําบัญชีผิดพลาด  และ
การฉอโกงของคนภายในบริษัท  

ในป 2546 ไดมีการลงนามในอนุสัญญาของสหภาพแอฟริกันวาดวยการปองกัน
และตอตานการทุจริต African Union Convention on Preventing and Combating Corruption 
and Related Offences   อนุสัญญาฉบับนี้ไดกําหนดความผิดที่สามารถลงโทษได โดยกฎหมาย
ในประเทศกําหนดเคาโครงมาตราการที่ตองดําเนินการเพื่อใหการระบุชี้ และสืบสวนสอบสวนการ
ทุจริตเปนไปไดงายข้ึน  กําหนดกลไกในการยึดทรัพยที่ไดจากการกระทําทุจริตและความผิดที่
เกี่ยวของ  จัดการเกี่ยวกับการใหความชวยเหลือซึ่งกันและกันในเร่ืองเกี่ยวกับความผิดฐานกระทํา
ผิดทุจริต  และความผิดที่เกี่ยวของรวมทั้งการกระตุนการใหความรูและสงเสริมใหสาธารณะชน
ตระหนักถึงผลรายของการกระทําทุจริต 
                       จากกรณีที่เกิดการทุจริตข้ึนมากมายทั้งในระดับประเทศจนถึงระดับขามชาติและที่
ประชุมสมัชชาสหประชาชาติเห็นวาความรวมมือระหวางประเทศในการปองกันและควบคุมการ
ทุจริตเปนส่ิงสําคัญยิ่ง จึงไดมีมติที่ 55/61 เม่ือวันที่ 4 ธันวาคม 2543 ใหต้ังคณะทํางานเฉพาะกิจ
เพื่อการเจรจาจัดทําอนุสัญญาวาดวยการตอตานการทุจริตข้ึน คณะทํางานฯ ไดมีการประชุมกัน 7 
คร้ัง ในชวงระหวางวันที่ 21 มกราคม 2545 ถึงวันที่ 1 ตุลาคม 2546  
                        ในคราวประชุมสมัชชาสหประชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 
ระหวางวันที่ 9 – 11 ธันวาคม 2546 ที่เมืองเมริดา ประเทศเม็กซิโก และหลังจากกนั้นจนถึงวันที่ 9 
ธันวาคม 2548 ที่สํานักงานใหญสหประชาชาติ  ซึ่งประเทศไทยก็ไดรวมลงนามในอนุสัญญาฉบับ
นี้ดวยเม่ือวันที่ 9 ธันวาคม 2546 และอนุสัญญาฯ จะมีผลบังคับใชไดเมื่อพนกําหนด 90 วัน 
หลังจากวันที่ไดมีการมอบสัตยาบันสาร  สารใหการยอมรับ  หรือสารแสดงความเห็นชอบ  หรือ
ภาคยานุวัติสารฉบับที่ 30 ซึ่งอนุสัญญาฯ มีผลบังคับใชแลวเมื่อวันที่ 14 ธันวาคม 2548 UNCAC  
ถือวาเปนอนุสัญญาที่ทําใหทั่วโลกหันมาใหความสนใจปญหาการทุจริตคอรรัปชั่นกันอยางจริงจัง
มากข้ึน  โดยจะเห็นไดวาต้ังแตวันที่ 9 ธันวาคม 2546 จนถึงปจจุบันมีประเทศตางๆทั่วโลก 140 
ประเทศไดลงนามรับรองอนุสัญญาฉบับนี้และมีประเทศที่ใหสัตยาบัน และภาคยานุวัติอนุสัญญา
ฉบับนี้แลว 136 ประเทศ ( ขอมูล ณ วันที่ 14 มิถุนายน 2552 ) สะทอนใหเห็นวาประเทศตางๆทั่ว
โลกยอมรับในหลักการความรวมมือซึ่งกันและกันในการปองกันและปราบปรามการทุจริตรวมทั้ง
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การเสริมสรางความมีคุณธรรมโปรงใส ตรวจสอบไดของการบริหารบานเมือง  ถือไดวาการปองกัน
และปราบปรามการทุจริตเปนวาระแหงโลกและเปนวาระแหงชาติในประเทศตางๆทั่วโลกดวย4 
 

                    3.1.2 ภาพรวมของอนุสญัญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทจุริต 
ค.ศ. 2003 
 

                   อนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 นี้ถือไดวาเปน
อนุสัญญาตอตานการทุจริตระหวางประเทศฉบับแรกที่ครอบคลุมประเทศตางๆทั่วโลก โดยให
ความสําคัญกับการใหความรวมมือระหวางประเทศในการติดตามทรัพยสินกลับคืน  รวมทั้งการให
ความรวมมือซึ่งกันและกันทางกฎหมายเพื่อการดําเนินคดีกับผูกระทําผิดอยางมีประสิทธิภาพ  
หากประเทศตางๆเขาเปนภาคีอนุสัญญาฉบับนี้มากข้ึน  โอกาสที่ผูกระทําทุจริตจะหลบซอนตัว
หรือซุกซอนทรัพยสินที่ไดมาจากการกระทําผิดก็จะยิ่งนอยลง 
  โดยภาพรวมของอนุสัญญาฉบับนี้มีดังนี้5 
  หมวดที่ 1 บทบัญญัติทั่วไป (ขอ 1-4) กลาวถึงจุดมุงหมายของอนุสัญญาฯ คํา
จํากัดความถอยคําที่ใชในอนุสัญญาฯ ขอบเขตบังคับใชและการคุมครองอธิปไตยของรัฐภาคี 
  หมวดที่  2  มาตรการปองกันการทุจริต (ขอ 5-14) กลาวถึงพันธะกรณีของรัฐภาคี
ที่จะตองจัดทํานโยบายปองกันการทุจริตที่มีประสิทธิภาพ  ในบทนี้ทั้งบทกลาวถึงมาตรการตางๆที่
เกี่ยวของกับทั้งภาครัฐและภาคเอกชนต้ังแตการจัดต้ังองคกรพิเศษเพื่อการตอตานการทุจริต จนถงึ
นโยบายและแนวทางปฏิบัติของเจาหนาที่ในการสงเสริมธรรมาภิบาล หลักนิติธรรม ความโปรงใส 
และการตรวจสอบไดและที่สําคัญไดย้ําถึงบทบาทสําคัญของ NGOs และความริเร่ิมของชุมชนและ
เชิญชวนรัฐภาคีใหกระตุนใหองคกรเหลานี้เขามามีสวนรวมและรับรูปญหาการทุจริตดวย 
  หมวดที่  3  ความผิดทางอาญาและการบังคับใชกฎหมาย (ขอ 14-42) กลาวถึง
การกําหนดใหการกระทําบางอยางที่ไมไดกําหนดไวในกฎหมายแหงรัฐภาคีเปนความผิดทาง
อาญาเพื่อใหครอบคลุมการทุจริตไดอยางกวางขวางมากย่ิงข้ึน  ซึ่งการกระทําผิดอาญาบางอยาง
ภายใตบังคับของอนุสัญญาฯนี้กําหนดใหรัฐภาคีกําหนดเปนการกระทําผิดเพิ่มเติม  อนุสัญญา
ฉบับนี้ไมเพียงแตกลาวถึงการทุจริตในรูปแบบที่ทราบกันอยูทั่วไปเทานั้น เชน การใหสินบนและ
การยักยอกทรัพยสินของรัฐแตยังรวมถึงการกระทําที่สนันสนุนการทุจริต  การขัดขวางกระบวน
ยุติธรรม  การใชอิทธิพล  การปกปดและฟอกเงินที่ไดมาจากการกระทําผิด นอกจากนั้นยังได
กลาวถึงมาตรการในการดําเนินการกับการทุจริตในภาคเอกชนดวย 

                                                 
4 เร่ืองเดียวกัน, หนา 11 
5
 เร่ืองเดียวกัน, หนา 12 
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  หมวดที่  4  ความรวมมือระหวางประเทศ (ขอ 43-50) เนนย้ําวาความรวมมือ
ระหวางประเทศมีความจําเปนอยางมากในการดําเนินงานทุกดานที่เกี่ยวกับการตอตานการทุจริต 
(การปองกัน สืบสวน สอบสวน การฟองคดี การยึดและการคืนทรัพยสินจากการกระทํามิชอบ) 
กําหนดใหรัฐภาคีกําหนดรูปแบบความรวมมือทางกฎหมายซึ่งกันและกันในการรวบรวมและสง
พยานหลักฐาน  การสงผูรายขามแดน การติดตาม อายัด ยึด และริบทรัพยสินที่ไดจากการทุจริต 
  หมวดที่  5  การติดตามทรัพยสินคืน (ขอ 51-59) กลาวถึงการคืนทรัพยสิน  โดย
ระบุชัดเจนถึงความรวมมือและการใหความชวยเหลือซ่ึงกันและกันในการคืนทรัพยสินที่ไดจากการ
กระทําผิดใหแกรัฐภาคีที่รองขอ  รวมถึงการพิจารณาถึงผลประโยชนหรือสวนไดเสียของผูเสียหาย
และผูเปนเจาของโดยชอบดวยกฎหมายซ่ึงทรัพยสินที่ไดมาจากการกระทําผิด 
  หมวดที่  6  ความชวยเหลือทางวิชาการและการแลกเปล่ียนขอมูลขาวสาร (ขอ 
60-62) กลาวถึงมาตรการในการฝกอบรม วิจัย และการแลกเปล่ียนขอมูลรวมทั้งการใหความ
ชวยเหลือแลกเปล่ียนประสบการณซึ่งกัยและกันตลอดจนกับองคการระหวางประเทศและองคการ
ระดับภูมิภาคในเร่ืองดังกลาวดวย 
  หมวดที่  7  กลไกในการปฏิบัติตามอนุสัญญา (ขอ 63-64) กลาวถึงการ
กําหนดใหมีที่ประชุมใหญของรัฐภาคีอนุสัญญา  การประชุมของรัฐภาคี  รวมทั้งหนาที่ของฝาย
เลขานุการที่ประชุมใหญของรัฐภาคี 
  หมวดที่  8  บทบัญญัติสุดทาย (ขอ 65-71) กลาวถึงการปฏิบัติตามอนุสัญญา  
การระงับขอพิพาท  การลงนาม การใหสัตยาบัน การยอมรับ การใหความเห็นชอบ และการ
ภาคยานุวัติ การมีผลใชบังคับ การแกไขเพิ่มเติม การบอกเลิก ผูเก็บรักษาและภาษาที่ใชจัดทํา
อนุสัญญา 
           

                   3.1.3 วัตถุประสงคของอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการ
ทุจริต ค.ศ. 2003 
 

                   วัตถุประสงคของอนุสัญญาฯ บัญญัติอยูใน หมวด 1 บทบัญญัติทั่วไป ขอ 1 ความ
มุงประสงค ดังนี้6 
                        (ก) สงเสริมและเสริมสรางมาตรการในการปองกันและตอตานการทุจริตใหมี
ประสิทธิภาพและประสิทธิผลมากข้ึน 

                                                 
6
 กัญญาณัฐ บางพาน,  “อนุสัญญาสหประชาชาติเพื่อตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 : ศึกษากรณีความรับผิดทางอาญา เก่ียวกับ

การทุจริตในภาคเอกชน,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย,2549), หนา 36 
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                        (ข) สงเสริม อํานวยความสะดวก และสนับสนุนความรวมมือระหวางประเทศและ
ความชวยเหลือทางวิชาการในการปองกันและตอตานการทุจริต  รวมทั้งการติดตามทรัพยสินจาก
การกระทําผิดกลับคืน 
                        (ค) สงเสริมความมีคุณธรรม ตรวจสอบได และการบริหารกิจการบานเมืองและ
ทรัพยสินของรัฐอยางเหมาะสม 
                   

                   3.1.4 ขอบเขตการใชบังคับอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการ
ทุจริต ค.ศ. 2003 
 

                  ขอบเขตการบังคับใชของอนุสัญญาฯ ฉบับนี้บัญญัติอยูในหมวด 1 บทบัญญัติ
ทั่วไป ขอ 3 ขอบเขตการใชบังคับ ดังนี้7 
                       1. อนุสัญญาฉบับนี้พึงใชบังคับในเร่ืองของการปองกัน  การสอบสวนและการ
ฟองรองดําเนินคดีตอการทุจริต และในเร่ืองของการอายัด การยึด การริบ และการสงคืนซึ่งส่ิงที่
ไดมาจากการกระทําความผิดตามที่กําหนดไวในอนุสัญญาฉบับนี้ 
                       2. โดยวัตถุประสงคของการปฏิบัติตามอนุสัญญาฉบับนี้  ถือวาเปนการไมจําเปน
วาความผิดประเภทท่ีระบุในอนุสัญญาฉบับนี้จะตองกอความเสียหายหรือใหผลรายตอทรัพยสิน
ของรัฐแตอยางใด เวนแตวาบทบัญญัติในเร่ืองนั้นๆ จะกําหนดเปนอยางอ่ืน 
 

                   3.1.5 ระดับการบังคับใชของอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตาน
การทจุริต ค.ศ. 2003 
 

                   บทบัญญัติตางๆในอนุสัญญามีระดับของการบังคับใชตางกันโดยสามารถจําแนก
ไดเปน 3 ระดับ คือ8 
                       (1) บทบัญญัติที่บังคับใหดําเนินการ (Mandatory requirements/Obligation to 
legislate) ซึ่งรัฐภาคีจะตองดําเนินการโดยจะตองมีการออกกฎหมาย (ไมวาจะเปนไปตามเงื่อนไข
ทั้งหมดหรือบางสวนที่กําหนดไว) เพื่อใหมีมาตรการที่สอดคลองกับเร่ืองดังกลาวโดยใชถอยคํา 
“each state party shall adopt” ในบทที่ 4 (หมวด 1-5)  
                        (2)  มาตรการแนะนําใหรัฐภาคีพิจารณานําไปใชหรือพยายามที่จะยอมรับและ
ดําเนินการ (Optional requirements/Obligation to consider) โดยใชถอยคํา “shall consider 
adopting” or “shall endeavor to” ในบทที่ 4 (หมวด 1-5) 

                                                 
7
 เร่ืองเดียวกัน, หนา 36-37 

8
 สรุปสาระสําคัญอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 ฉบับผูบริหาร, 2551, หนา 14 
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                        (3) มาตรการที่รัฐภาคีอาจเลือกที่จะดําเนินการหรือไมก็ไดตามความเหมาะสม 
(Optional/State Parties may wish to consider)ซึ่งจะใชคําวา“may adopt”ในบทที่4(หมวด 1-5) 
                        สําหรับหมวด 6-8 สวนใหญเปนมาตรการทางบริหารซึ่งอาจไมจาํเปนตองมีการ
ตราหรือแกไขกฎหมายภายในจึงไมไดมีการจําแนกระดับการบังคับใชเอาไว  แตเปนพนัธะกรณีซึง่
โดยรวมแลวรัฐภาคีก็ตองดําเนนิการใหเปนไปตามบทบัญญัติที่กําหนดไว  
 

                   3.1.6 พนัธกรณขีองประเทศสมาชกิตามอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวย
การตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 
 

                  การลงนามในอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 
ปจจุบันมีประเทศที่รวมลงนามแลว 140 ประเทศ ซึ่งประเทศสมาชิกภาคีที่ใหสัตยาบันมีความ
ผูกพันที่จะตองอนุวัติกฎหมายภายในใหสอดคลองตามอนุสัญญาฯ ดังนี้9 
                      1. กําหนดมาตรการทางอาญาเกี่ยวกับการกระทําความผิดเกี่ยวกับการทุจริตใน
รูปแบบตางๆ กลาวคือ กําหนดการกระทําความผิดเกี่ยวกับการทุจริตเปนความผิดอาญาและ
กําหนดโทษรวมถึงกระบวนการพิจารณาตางๆ 
                      2. พัฒนาสถาบันตางๆ ภายในรัฐในการปองกันการกระทําความผิดเกี่ยวกับการ
ทุจริตและดําเนินการกับผูกระทําผิด กลาวคือ มีการพัฒนาทั้งกฎ ระเบียบ ภายในองคกรตางๆ
ภายในประเทศไมวาจะเปนหนวยงานภาครัฐและภาคเอกชน  ใหมีนโยบายการปฏิบัติงานและมี
ความรวมมือในการปองกันการทุจริตและมีมาตรการลงโทษหรือสอบสวนตอผูกระทําความผิด 
                      3. ความรวมมือกันระหวางรัฐตางๆในการสงคืนทรัพยสินที่ไดมาจากการกระทําผิด 
กลาวคือ กรณีเกิดการกระทําความผิดเกี่ยวกับการทุจริตอันคาบเกี่ยวกันระหวางรัฐตางๆผูกระทํา
ผิดโอนทรัพยสินที่ไดมาจากการกระทําผิดขามชาติไปยังอีกรัฐหนึ่ง  จึงตองอาศัยความรวมมือกัน
โดยการอนุวัติกฎหมายภายในของแตละรัฐใหมีมาตรการทางกฎหมายในการสงคืนทรัพยสินที่
ผูกระทําผิดโอนมา กลับคืนสูรัฐอันเปนเจาของทรัพยสินเดิม 
 

3.2  กฎหมายเก่ียวกับการตอตานการทุจริตในประเทศไทย 
 

                        กฎหมายเก่ียวกับการตอตานการทุจริตในประเทศไทยมีอยูดวยกันหลายเร่ืองหลาย
ฉบับดวยกัน ซึ่งในการศึกษาวิทยานิพนธนี้จะขอกลาวถึงกฎหมายที่มีใจความสําคัญเกี่ยวของ
โดยตรงในการปองกันและปราบปรามการทุจริตเทานั้น โดยสามารถพิจารณาไดดังตอไปนี้ 

 
                

                                                 
9
 กัญญาณัฐ บางพาน,  “อนุสัญญาสหประชาชาติเพื่อตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 : ศึกษากรณีความรับผิดทางอาญา เก่ียวกับ

การทุจริตในภาคเอกชน,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย,2549),  หนา 37 
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3.2.1 บทบัญญัติในรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจกัรไทย พ.ศ.2550 
 

                        บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 เปนรัฐธรรมนูญฉบับ
แรกที่กําหนดถึงสิทธิเสรีภาพของประชาชนไวอยางชัดเจนกวารัฐธรรมนูญฉบับอ่ืนๆในอดีต และ
กําหนดใหมีองคกรอิสระในการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ เชน คณะกรรมการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริตแหงชาติ คณะกรรมการการเลือกต้ังซ่ึงมีหนาที่หลักในการควบคุมและจัดให
มีการเลือกต้ังคอยติดตามและสอดสองดูแลการเลือกต้ังและตรวจสอบการเลือกต้ังใหบริสุทธิ์
ยุติธรรม คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินทําหนาที่ตรวจสอบการใชงบประมาณของรัฐบาล เปนตน 
ตอมาเมื่อประเทศไทยประกาศใชรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน คือ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ.2550 รัฐธรรมนูญฉบับนี้ไดมีการแกไขในดานของการเพิ่มความเข็มแข็งขององคกรอิสระ
เพื่อใหการทํางานเปนไปอยางมีประสิทธภาพ ขยายสิทธิเสรีภาพของประชาชนใหเพิ่มข้ึน ทั้งนี้เม่ือ
พิจารณาตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2540 เปนตนมา ก็ไดมีการบัญญัติถึงการ
ปองกันและปราบปรามการทุจริต โดยกําหนดใหมีคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริต
แหงชาติคอยทําหนาที่ตรวจสอบการทุจริตคอรรรัปช่ันของรัฐบาลและมีบทบัญญัติในเร่ืองการ
ดําเนินคดีอาญาตอผูดํารงตําแหนงทางการเมือง โดยในหัวขอนี้ผูศึกษาจะขอกลาวถึงเฉพาะการ
ดําเนินคดีอาญากับผูดํารงตําแหนงทางการเมืองซ่ึงเปนบทบัญญัติที่เกี่ยวของโดยตรงกับการ
ปองกันและปราบปรามการทุจริตเพิ่มเติมจากบทที่สองเทานั้น  ทั้งนี้ เพราะในกรณีของ
คณะกรรมการการเลือกต้ังและคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินผูศึกษาไดกลาวถึงอํานาจหนาที่
ของทั้งสององคกรมาแลวในบทที่สอง สวนในกรณีของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภานั้นเมื่อได
ศึกษาอํานาจหนาที่ขององคกรดังกลาวแลวพบวาตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2552 มาตรา 29 ไดกําหนดไววาเร่ืองที่เกี่ยวกับการทุจริตหรือ
ประพฤติมิชอบในวงราชการ ผูตรวจการแผนดินอาจไมรับพิจารณาหรืออาจยุติการพิจารณาเร่ือง
ดังกลาวไดซึ่งอาจเปนเพราะเร่ืองดังกลาวอยูในอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริตแหงชาติแลว 

(1) การดําเนินคดีอาญากับผูดํารงตําแหนงทางการเมือง 
                       การดําเนินคดีอาญากับผูดํารงตําแหนงทางการเมืองเปนการพิจารณาคดีโดยศาล
พิเศษศาลเดียวและมีกระบวนการพิเศษ กลาวคือ ไมใชวิธีผานพนักงานสอบสวน โดยกฎหมาย 
กําหนดใหมีแผนกคดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองในศาลฏีกา10 ซึ่งอํานาจหนาที่ของ
ศาลฏีกาแผนกคดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและวิธีพิจารณาคดีอาญาของผูดํารง
ตําแหนงทางการเมือง กฎหมายกําหนดใหเปนไปตามที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัติประกอบ

                                                 
10

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 219 วรรค 4 
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รัฐธรรมนูญวาดวยวิธีพิจารณาคดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง11 โดยใหศาลมีอํานาจ
หนาที่พิจารณาพิพากษาคดีที่มีมูลแหงคดีเปนการกลาวหา  นายกรัฐมนตรี  รัฐมนตรี 
สมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา กรรมการ ป.ป.ช. หรือขาราชการการเมืองอ่ืน รํ่ารวย
ผิดปกติ กระทําความผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการตามประมวลกฎหมายอาญา หรือกระทํา
ความผิดตอตําแหนงหนาที่ หรือทุจริตตอหนาที่ตามกฎหมายอ่ืน12 อีกทั้งยังกําหนดใหการไตสวน
ขอเท็จจริงของศาลตองยึดสํานวนของคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ
เปนเกณฑอีกดวย13 เปนที่นาสังเกตุไดวาอํานาจหนาที่ของศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูดํารง
ตําแหนงทางการเมือง ยังมีความแตกตางจากการดําเนินคดีโดยทั่วไป กลาวคือ นอกจากจะให
องคกรอิสระ คือ ป.ป.ช. ทําหนาที่คนหาความจริงแลว ตามกฎหมายรัฐธรรมนูญมาตรา 277 วรรค
สอง ยังกําหนดใหนําบทบัญญัติมาตรา 213 มาใชบังคับกับการปฏิบัติหนาที่ของศาลฎีกาแผนก
คดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองดวยโดยอนุโลม ซึ่งมาตรา 213 ที่กลาวถึงเปนการ
กําหนดอํานาจหนาที่ของศาลรัฐธรรมนูญ คือ การมีอํานาจเรียกเอกสาร หรือหลักฐานที่เกี่ยวของ
จากบุคคลใดหรือเรียกบุคคลใดมาใหถอยคํา ตลอดจนขอใหศาล พนักงานสอบสวน หนวยราชการ 
หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่นดําเนินการใดเพื่อประโยชนแหงการ
พิจารณาได  นอกจากนี้ในมาตรา 277 วรรคทาย ยังกําหนดหามมิใหนําบทบัญญัติวาดวยความ
คุมกันของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภาตามมาตรา 131 มาใชบังคับกับการ
พิจารณาคดีของศาลฎีกาแผนกคดีอาญานี้ คือ ศาลสามารถพิจารณาคดีสมาชิกสภาผูแทนราษฎร
และสมาชิกวุฒิสภาที่ถูกฟองคดีอาญาได โดยไมตองขออนุญาตตอสภาผูแทนราษฎรหรือวุฒิสภา
แลวแตกรณี เทากับใหอํานาจพิเศษเพื่อใหการพิจารณาคดีเปนไปโดยรวดเร็ว โดยไมใหอาง
อภิสิทธิ์ใดๆ14 
 

3.2.2 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและ
ปราบปรามการตอตานการทุจริต พ.ศ. 2542  

 

                       ในสมัยรัฐบาลของนายสัญญา ธรรมศักด์ิ ไดริเร่ิมแตงต้ังคณะกรรมการปองกัน
และปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ โดยมุงเนนที่จะใหมีการปราบปรามการ
ทุจริตอยางจริงจัง แตในทางปฏิบัติก็ยังไมสามารถแกไขปญหาได แมตอมาจะมีการตรา

                                                 
11

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 219 วรรค 5 

12
 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยวิธีพิจารณาคดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 

13
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 277 วรรค 1 

14 แสวง บุญเฉลิมวิภาส,  การบังคับใชกฎหมายเพื่อปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในประเทศไทย,” วิจัยเสริมหลักสูตร 

คณะนิติศาตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2544, หนา 19-20. 
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พระราชบัญญัติกําหนดบทบาทของคณะกรรมการชุดนี้ (เรียกชื่อยอวา ป.ป.ป) ใหชัดเจนข้ึน แตก็
ยังไมประสบความสําเร็จ เพราะอํานาจในการสืบสวนสอบสวนยังไมเพียงพอ และไมมีอํานาจตาม
กฎหมายที่จะเขาไปในสถานที่ใดๆ เพื่อตรวจสอบ คน ยึด หรืออายัดบัญชี หรือเอกสารใดเหมือน
พนักงานสอบสวนทั่วไป อีกทั้งไมสามารถดําเนินการกับเจาหนาที่ของรัฐที่พนตําแหนงเกนิ 1 ปแลว
ได จุดออนอีกประการหนึ่ง คือ เม่ือมีคําวินิจฉัยอยางใดจากกรรมการแลวคําวินิจฉัยนั้นถือเปน
เพียงขอเสนอเบ้ืองตนเทานั้น การจะส่ังการอยางใดข้ึนอยูกับนายกรัฐมนตรีซึ่งเปนฝายบริหาร 
สําหรับการสอบสวนผูที่ รํ่ารวยผิดปกติ แมจะไดขอยุติในคณะกรรมการแลวจะตองสงเร่ืองให
หนวยงานและพนักงานอัยการเพื่อดําเนินการตอไป ซึ่งก็ข้ึนอยูกับความเห็นขององคกรนั้น15  
                        จากการที่อํานาจของ ป.ป.ป มีปญหาดังกลาว จึงมีแนวความคิดในการจัดต้ัง
องคกรอิสระเพื่อทําหนาที่ปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบใหไดผล โดยในรัฐธรรมนญูแหง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ไดบัญญัติใหมีคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริต
แหงชาติ (ป.ป.ช.) ข้ึนทําหนาที่แทนคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิ
ชอบในวงราชการ ซึ่งปจจุบันตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ไดกําหนดให 
ป.ป.ช มีอํานาจหนาที่ดังนี้16 
                       1. ไตสวนขอเท็จจริงและสรุปสํานวนพรอมทั้งทําความเห็นเกี่ยวกับการถอดถอน
ออกจากตําแหนงเสนอตอวุฒิสภาตามมาตรา 272 และมาตรา 279 วรรคสาม 
                       2. ไตสวนขอเท็จจริงและสรุปสํานวนพรอมทั้งทําความเห็นเกี่ยวกับการดําเนิน
คดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองสงไปยังศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูดํารงตําแหนง
ทางการเมืองตามมาตรา 275 
                       3. ไตสวนและวินิจฉัยวาเจาหนาที่ของรัฐต้ังแตผูบริหารระดับสูงหรือขาราชการซ่ึง
ดํารงตําแหนงต้ังแตผูอํานวยการกองหรือเทียบเทาข้ึนไปรํ่ารวยผิดปกติ กระทําความผิดฐานทุจริต
ตอหนาที่หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการ หรือความผิดตอตําแหนงหนาที่ในการ
ยุติธรรม รวมทั้งดําเนินการกับเจาหนาที่ของรัฐหรือขาราชการในระดับตํ่ากวาที่รวมกระทํา
ความผิดกับผูดํารงตําแหนงดังกลาวหรือกับผูดํารงตําแหนงทางการเมือง หรือที่กระทําความผิดใน
ลักษณะที่คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติเห็นสมควรดําเนินการดวยทั้งนี้ 
ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต 
                       4. ตรวจสอบความถูกตองและความมีอยูจริง รวมทั้งความเปล่ียนแปลงของ
ทรัพยสินและหนี้สินของผูดํารงตําแหนงตามมาตรา 259 และมาตรา 264 ตามบัญชีและเอกสาร
                                                 
15

 แสวง บุญเฉลิมวิภาส,  การบังคับใชกฎหมายเพื่อปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในประเทศไทย,” วิจัยเสริมหลักสูตร 

คณะนิติศาตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2544, (เอกสารไมตีพิมพเผยแพร) หนา 17. 
16

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 250 
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ประกอบที่ไดยื่นไว ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑและวิธีการที่คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการ
ทุจริตแหงชาติกําหนด 
                        5. กาํกับดูแลคุณธรรมและจริยธรรมของผูดํารงตําแหนงทางการเมอืง 
                        6. รายงานผลการตรวจสอบและผลการปฏิบัติหนาที่พรอมขอสังเกตตอ
คณะรัฐมนตรี สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา ทุกป ทั้งนี้ ใหประกาศรายงานดังกลาวในราชกิจจา
นุเบกษาและเปดเผยตอสาธารณะดวย 
                        7. ดําเนนิการอ่ืนตามที่กฎหมายบัญญัติ 
                         สังเกตุไดวากฎหมายรัฐธรรมนูญใหอํานาจ ป.ป.ช. ไวอยางกวางขวาง แต
ขณะเดียวกนัก็มีระบบตรวจสอบการทาํงานของ ป.ป.ช. ดวย เชน 
                        สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจํานวนไมนอยกวาหนึ่งในส่ีของจํานวนสมาชิกทั้งหมด
เทาที่มีอยูของสภาผูแทนราษฎร หรือประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังไมนอยกวาสองหมื่นคน มีสิทธิ
เขาช่ือรองขอตอประธานวุฒิสภาวากรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติผูใดกระทํา
การขาดความเที่ยงธรรม จงใจฝาฝนรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย หรือมีพฤติการณที่เปนการเส่ือมเสีย
แกเกียรติศักด์ิของการดํารงตําแหนงอยางรายแรง เพื่อใหวุฒิสภามีมติใหพนจากตําแหนง 
                        มติของวุฒิสภาใหกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติพนจาก
ตําแหนงดังกลาว ตองมีคะแนนเสียงไมนอยกวาสามในส่ีของจํานวนสมาชิกทั้งหมดเทาที่มีอยูของ
วุฒิสภา17 
                        นอกจากนี้ สมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา หรือสมาชิกของทั้งสองสภา
มีจํานวนไมนอยกวาหนึ่งในหาของจํานวนสมาชิกทั้งหมดเทาที่มีอยูของทั้งสองสภา มีสิทธิเขาช่ือ
รองขอตอศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองวา กรรมการปองกันและ 
ปราบปรามการทุจริตแหงชาติผูใดรํ่ารวยผิดปกติ กระทําความผิดฐานทุจริตตอหนาที่ หรือกระทํา
ความผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการ 
                        คํารองขอดังกลาวตองระบุพฤติการณที่กลาวหาวาผูดํารงตําแหนงผูนั้น 
กระทําการใดเปนขอ ๆ ใหชัดเจน และใหยื่นตอประธานวุฒิสภา เม่ือประธานวุฒิสภาไดรับคํารอง
แลว ใหสงคํารองดังกลาวไปยังศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองเพื่อ
พิจารณาพิพากษา 
                        กรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติผูถูกกลาวหา จะปฏิบัติหนาที่ 
ในระหวางนั้นมิได จนกวาจะมีคําพิพากษาของศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทาง
การเมืองใหยกคํารองดังกลาว 

                                                 
17 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 248 
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                                               ในกรณีที่กรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติไมอาจปฏิบัติ
หนาที่ไดและมีกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติเหลืออยูนอยกวากึ่งหนึ่งของ
จํานวนกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติทั้งหมด ใหประธานศาลฎีกาและ
ประธานศาลปกครองสูงสุดรวมกันแตงต้ังบุคคลซึ่งมีคุณสมบัติและไมมีลักษณะตองหาม
เชนเดียวกับกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ ทําหนาที่เปนกรรมการปองกัน
และปราบปรามการทุจริตแหงชาติเปนการช่ัวคราว โดยใหผูที่ไดรับแตงต้ังอยูในตําแหนงไดจนกวา
กรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติที่ตนดํารงตําแหนงแทนจะปฏิบัติหนาที่ได หรือ
จนกวาจะมีคําพิพากษาของศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองวาผูนั้น
กระทําความผิด18 จากที่กลาวมาเปนอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการ
ทุจริตแหงชาติตามบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ซึ่งกฎหมายที่
เกี่ยวของโดยตรงคือพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการ
ทุจริต พ.ศ. 2542 เปนกฎหมายที่กําหนดถึงอํานาจ หนาที่ หลักเกณฑที่เกี่ยวของตางๆในการ
ปฏิบัติงานดานการปองกันและปราบปรามการทุจริตของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ซึ่งภายหลังจากที่
เกิดการเปล่ียนแปลงทางการเมืองข้ึนในป 2549 และไดมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ข้ึนใหมนั้น รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับดังกลาว
มีบทบัญญัติที่เกี่ยวของกับเร่ืองการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐที่แตกตางจากรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ดังนั้นปจจุบันพระราชบัญญัติดังกลาวกําลังอยูในระหวาง
การถูกเสนอใหมีการปรับปรุงแกไขบทบัญญัติใหสอดคลองกับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ. 2550 ซึ่งในสวนของบทบัญญัติที่เกี่ยวของกับการสงเสริมใหภาคประชาสังคมเขามามีสวน
รวมในการปองกันและปราบปรามการทุจริตตามรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย
การปองกันและปราบปรามการทุจริต (ฉบับที่...) พ.ศ. ........ นั้น เมื่อไดทําการศึกษาแลวพบวามี
บทบัญญัติสําคัญที่เกี่ยวของ ดังนี้  

1. ไดมีการแกไขบทบัญญัติตามมาตรา 16 เดิม โดยแกไขเพ่ิมเติมใหประชาชนผู

มีสิทธิเลือกต้ังไมนอยกวาสองหมื่นคนมีสิทธิเขาช่ือรองขอตอประธานวุฒิสภาวากรรมการผูใด

กระทําความผิดตอการดํารงตําแหนงเพื่อใหวุฒิสภามีมติใหพนจากตําแหนงได19 

2. ไดมีการแกไขบทบัญญัติตามมาตรา 59 และมาตรา 60 เดิม โดยแกไขเพิ่มเติม

ใหประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังไมนอยกวาสองหม่ืนคนมีสิทธิเขาช่ือรองขอตอประธานวุฒิสภาเพื่อให

วุฒิสภามีมติใหถอดถอนผูดํารงตําแหนงตามมาตรา 58 ออกจากตําแหนงได ซึ่งเปนการแกไข

                                                 
18 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 249 

19 รางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต (ฉบับที่...) พ.ศ. ........ มาตรา 10 
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จํานวนประชาชนผูเขาชื่อรองขอจากเดิมหาหมื่นรายช่ือลดลงเหลือสองหมื่นรายชื่อเพื่อให

สอดคลองตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 255020 

3. ไดมีการเพิ่มเติมบทบัญญัติหมวดที่  9/1 การสงเสริมการปองกันและ

ปราบปรามการทุจริต21 โดยมีสาระสําคัญเกี่ยวกับการสงเสริมและคุมครองภาคประชาสังคมใน

การมีสวนรวมปองกันและปราบปรามการทุจริต เชน การกําหนดมาตรการคุมครองผูกลาวหา 

ผูเสียหาย ผูทําคํารอง ผูรองทุกข ผูใหถอยคํา ผูแจงเบาะแส ใหถือเปนพยานที่มีสิทธิไดรับการ

คุมครองตามกฎหมายวาดวยการคุมครองพยานในคดีอาญา และในกรณีที่เกิดความเสียหายแก

ชีวิต รางกาย ทรัพยสิน หรือสิทธิอยางใดอยางหน่ึงแกบุคคลดังกลาว ใหบุคคลผูมีความสัมพันธ

ใกลชิดมีสิทธิขอรับคาตอบแทนเทาที่จําเปนตามกฎหมายวาดวยการคุมครองพยานในคดีอาญา

ดวย หรือกณีผูใหขอมูลอันเปนประโยชนดังกลาวเปนเจาหนาที่ของรัฐอาจไดรับการพิจารณาเล่ือน

ข้ัน เล่ือนเงินเดือน และไดรับยกยองจากการกระทําดังกลาวอีกดวย เปนตน 

4. ไดมีการเพิ่มเติมบทบัญญัติหมวดที่ 9/2 กรรมการปองกันและปราบปรามการ

ทุจริตประจําจังหวัด22 โดยกําหนดใหมีกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตประจําจังหวัด

ไดรับแตงต้ังโดยกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจหนาที่ในการประสานความรวมมือกับประชาชนและ

สวนราชการเพ่ือเผยแพรความรูใหประชาชนในทุกระดับไดตระหนักถึงผลกระทบจากการทุจริต

รวมทั้งดําเนินการใหประชาชนหรือกลุมบุคคลในทุกภาคสวนมีสวนรวมในการปองกันและ

ปราบปรามการทุจริต พิจารณา เสนอความเห็นตอคณะกรรมการ ป.ป.ช. รับเร่ืองและกล่ันกรอง

เร่ืองกลาวหาเจาหนาที่ของรัฐเสนอตอกรรมการ ป.ป.ช. ตรวจสอบความถูกตองและความมีอยูจริง 

ความเปลี่ยนแปลงของทรัพยสินและหน้ีสินตามบัญชีแสดงรายการทรัพยสินและหนี้สินที่ยื่นตอ

คณะกรรมการ ป.ป.ช. ปฏิบัติหนาที่อ่ืนตามที่ คณะกรรมการ ป.ป.ช. มอบหมาย นอกจากนี้ยัง

กําหนดใหประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังจํานวนไมนอยกวาหาพันคนมีสิทธิเขาช่ือรองขอตอ

คณะกรรมการ ป.ป.ช. วา กรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตประจําจังหวัดกระทํา

ความผิดตอตําแหนงหนาที่อีกดวย 

  
 

                                                 
20 รางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต (ฉบับที่...) พ.ศ. ........ มาตรา 38 
21 รางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต (ฉบับที่...) พ.ศ. ........ มาตรา 60 
22 รางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต (ฉบับที่...) พ.ศ. ........ มาตรา 61 
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3.2.3 บทบัญญัติในประมวลกฎหมายอาญา  
 

บทบัญญัติในประมวลกฎหมายอาญามีบทกําหนดความผิดลงโทษเจาพนักงาน
ของรัฐที่กระทําผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการไวหลายมาตรา โดยบัญญัติไวต้ังแตมาตรา 147-166 
ซึ่งบทบัญญัติในสวนนี้ลวนแตเปนบทบัญญัติที่เกี่ยวกับการทุจริตในตําแหนงหนาที่ของเจาหนาที่
รัฐทั้งส้ิน เชน ความผิดฐานเจาพนักงานเรียกรับเงินหรือยอมจะรับสินบน 23 ความผิดฐานเจา
พนักงานกระทําการหรือไมกระทําการโดยเห็นแกสินบนที่เรียกรับหรือยอมจะรับไวกอน24 ความผิด
ฐานเจาพนักงานหาประโยชนจากกิจการในหนาที่25 ความผิดฐานเจาพนักงานทุจริตในการเรียก
เก็บรายได26 ความผิดฐานเจาพนักงานทุจริตชวยเหลือเกี่ยวกับการบัญชี27 ความผิดฐานเจา
พนักงานปฏิบัติหรือละเวนการปฏิบัติหนาที่โดยทุจริต28 เปนตน ซึ่งบทบัญญัติเกี่ยวกับการทุจริต
ของเจาหนาที่ รัฐดังกลาวนี้ ผูเสียหายหรือรัฐเทานั้นที่มีสิทธิฟองรองเปนคดีอาญาไดตาม
หลักเกณฑของกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา นอกจากนี้ยังมีบทบัญญัติกําหนดถึงความผิดตอ
ตําแหนงหนาที่ในการยุติธรรมในกรณีที่เจาหนาที่ที่เกี่ยวของกับกระบวนการในการยุติธรรมปฏิบัติ
หนาที่โดยมิชอบอีกดวย โดยบัญญัติไวต้ังแตมาตรา 200 ถึง มาตรา 205 เชน กรณีเจาพนักงาน
อัยการ พนักงานสอบสวน หรือเจาพนักงานที่มีอํานาจหนาที่จัดการใหเปนไปตามกฎหมายอาญา 
กระทําการอันเปนการมิชอบเพื่อชวยบุคคลมิใหตองรับโทษหรือใหรับโทษนอยลง29 หรือกรณีเจา
พนักงานในตําแหนงตุลาการ พนักงานอัยการ พนักงานสอบสวน เรียก รับ หรือยอมรับทรัพยสิน
หรือประโยชนอยางอ่ืนเพื่อกระทําการหรือไมกระทําการอยางใดในตําแหนง30 
 

                        3.2.4 บทบัญญัติในกฎหมายอ่ืนๆ 
 

(1) พระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการฟอกเงิน พ.ศ. 2542 
                       คําวา “ฟอกเงิน” (Money Laundering) หมายถึงการกระทําใดๆที่ทําใหเงินหรือ
ทรัพยสินที่ไดมาโดยการกระทําความผิดแปรสภาพเปนเงินหรือทรัพยสินที่ไดมาเหมือนถูกตองตาม

                                                 
23

 ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 149  
24

 ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 150 
25

 ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 152 

26
 ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 154 

27
 ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 156 

28
 ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 157 

29 ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 200 
30 ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 201 
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กฎหมาย ซึ่งมีหลายรูปแบบ รวมทั้งการใชเทคโนโลยีสมันใหมดวย กฎหมายฉบับนี้เปนอีก
มาตรการหนึ่งที่ออกมาเพื่อปองกันและปราบปรามการไดเงินมาโดยมิชอบดวยกฎหมาย เพราะ
ปญหาการทุจริตคอรรัปช่ันในทุกวันนี้ไดเปล่ียนรูปแบบไปจนมีลักษณะสลับซับซอนมากข้ึน อีกทั้ง
มีการนําเทคโนโลยีสมัยใหมมาชวยดวย มีกระบวนการปรับเปล่ียนเงินหรือทรัพยสินที่ไดมาโดยผิด
กฎหมายใหดูเปนเงินบริสุทธิ์31 โดยความผิดที่จะนํากฎหมายปองกันและปราบปรามการฟอกเงิน
มาใชบังคับ คือ32 ความผิดเกี่ยวกับยาเสพติด  ความผิดเกี่ยวกับเพศ การคาหญิงและเด็กโดยเนน
เฉพาะที่เปนเจาของหรือผูดูแลกิจการการคาประเวณี  ความผิดเกี่ยวกับการฉอโกงประชาชน
ความผิดเกี่ยวกับการยักยอก หรือฉอโกงตามกฎหมายวาดวยการธนาคารพาณิชย กฎหมายวา
ดวยการประกอบธุรกิจเงินทุน ธุรกิจหลักทรัพย ธุรกิจเครดิตฟองซิเอร หรือกฎหมายวาดวย
หลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย ซึ่งกระทําโดยกรรมการ ผูจัดการ หรือบุคคลใดซึ่งรับผิดชอบหรือมี
ประโยชนเกี่ยวของในการดําเนินงานของสถาบันการเงินนั้น   ความผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการ 
หรือความผิดตอตําแหนงหนาที่ในการยุติธรรม หรือความผิดตอตําแหนงหนาที่หรือทุจริตตอหนาที่
ตามกฎหมายอ่ืน  ความผิดเกี่ยวกับการกรรโชก หรือรีดเอาทรัพยที่กระทําโดยอางอํานาจอ้ังยี่หรือ
ซองโจร  ความผิดเกี่ยวกับการลักลอบหนีศุลกากรตามกฎหมายวาดวยศุลกากร  ความผิดเกี่ยวกับ
การกอการราย   ความผิดเกี่ยวกับการพนัน เฉพาะความผิดเกี่ยวกับการเปนผูจัดใหมีการเลนการ
พนันโดยไมไดรับอนุญาต และมีจํานวนผูเขาเลนหรือเขาพนันในการเลนแตละคร้ังเกินกวาหนึ่งรอย
คนหรือมีวงเงินในการกระทําความผิดรวมกันมีมูลคาเกินกวาสิบลานบาทข้ึนไป 

         ตามพระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการฟอกเงิน พ.ศ. 2542 กําหนดใหมี
คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการฟอกเงินทําหนาที่ปฏิบั ติการให เปนไปตาม
พระราชบัญญัตินี้ โดยมีสํานักงานปองกันและปราบปรามการฟอกเงิน (สํานักงาน ปปง.) ซึ่งเปน
สวนราชการที่ไมสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี กระทรวง หรือทบวง ปฏิบัติหนาที่โดยอิสระ เปน
หนวยงานดานธุรการและดานอ่ืนๆใหแกคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการฟอกเงิน ใน
ดานของบทกําหนดโทษตามพระราชบัญญัตินี้ นอกจากมุงลงโทษผูกระทําความผิดโดยตรงแลว 
กฎหมายยังกําหนดโทษสําหรับผูที่มีหนาที่เกี่ยวของดวย คือ กําหนดใหผูเกี่ยวของตองรายงาน
กิจกรรมที่ตองสงสัยตอเจาพนักงาน มิฉะนั้นจะมีความผิด  นอกจากนี้ยังกําหนดใหศาลมีอํานาจ
ยึดใบอนุญาตผูประกอบวิชาชีพที่ไมปฏิบัติหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดไวดวย33 

                                                 
31 แสวง บุญเฉลิมวิภาส,  การบังคับใชกฎหมายเพื่อปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในประเทศไทย,” วิจัยเสริมหลักสูตร 

คณะนิติศาตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2544, หนา 20 
32 พระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการฟอกเงิน พ.ศ. 2542 มาตรา 3 
33

 แสวง บุญเฉลิมวิภาส,  การบังคับใชกฎหมายเพื่อปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในประเทศไทย,” วิจัยเสริมหลักสูตร 

คณะนิติศาตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2544, หนา 22 
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(2) พระราชบัญญัติมาตรการของฝายบริหารในการปองกนัและปราบปรามการ
ทุจริต พ.ศ. 2551      
                        เหตุผลในการประกาศใชพระราชบัญญัติฉบับนี้ คือ จากการที่รัฐบาลมีนโยบาย
สําคัญและเรงดวนในการปองกันและปราบปรามการทุจริต แตยังไมมีสวนราชการในสวนใดของ
ฝายบริหารที่มีอํานาจหนาที่รับผิดชอบเก่ียวกับการปองกันและปราบปรามการทุจริตโดยตรง ทาํให
รัฐบาลไมสามารถกับดูแลและผลักดันเพื่อใหการดําเนินการตามนโยบายดังกลาวเปนไปอยางมี
ประสิทธิภาพและตรงตามเปาหมายที่วางไว อีกทั้งคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริต
แหงชาติซึ่งเปนองคกรอิสระที่มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับเร่ืองดังกลาวนั้นมีภารกิจที่อยูในความ
รับผิดชอบจํานวนมาก จึงสมควรที่จะมีสวนราชการในฝายบริหารที่รับผิดชอบในการดําเนิน
นโยบายดังกลาว และเปนศูนยกลางประสานงานกับหนวยงานของรัฐที่เกี่ยวของทั้งหมดรวมท้ัง
กําหนดมาตรการตางๆเพื่อใหการปองกันและปราบปรามการทุจริตในฝายบริหารสามารถ
ดําเนินการในลักษณะบูรณาการและมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน34 โดยกําหนดใหมีคณะกรรมการ
ปองกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ หรือ คณะกรรมการ ป.ป.ท. และสํานักงาน
คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ  ทําหนาที่ดําเนินการใหเปนไปตาม
พระราชบัญญัตินี้ ในการตรวจสอบและไตสวนเพื่อปองกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ 
และเพื่อสงเสริมการมีสวนรวมในทุกภาคสวนของสังคมไทยในการปองกันและปราบปรามการ
ทุจริต  ทั้งนี้ในสวนของอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ
ไดกลาวไวโดยละเอียดแลวในบทที่สอง  

(3) พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของทางราชการ พ.ศ. 2540 
                                              การปราบปรามการทุจริตใหไดผลนั้น จําเปนอยางยิ่งที่ประชาชนจะตองรับรู
ขอมูลขาวสารตางๆเพื่อที่จะสามารถตรวจสอบไดวาการดําเนินงานในแตละหนวยงานและในเร่ือง
ตางๆเปนไปตามข้ันตอนที่ถูกตองหรือไม ซึ่งหากขอมูลขาวสารในข้ันตอนตางๆในการทํางานของ
รัฐไดรับการเปดเผย ประชาชนผูเกี่ยวของก็สามารถที่จะตรวจสอบได ดวยเหตุผลดังกลาว จึงมีการ
ประกาศใชพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของทางราชการ พ.ศ. 2540 โดยพระราชบัญญัติฉบับนี้
ไดใหคํานิยามคําวา “ขอมูลขาวสาร” ไวอยางกวางขวาง คือ ขอมูลขาวสาร หมายความวา ส่ิงที่ส่ือ
ความหมายใหรูเร่ืองราวขอเท็จจริง ขอมูล หรือสิ่งใดๆไมวาการส่ือความหมายนั้นจะทําไดโดย
สภาพของส่ิงนั้นเองหรือโดยผานวิธีการใดๆและไมวาจะไดจัดทําไวในรูปของเอกสาร แฟม รายงาน 

                                                 
34 เหตุผลในการประกาศใชพระราชบัญญัติมาตรการของฝายบริหารในการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2551 
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หนังสือ แผนผัง ภาพวาด ภาพถาย ฟลม การบันทึกภาพหรือเสียง การบันทึกโดยเคร่ือง
คอมพิวเตอร หรือวิธีอ่ืนใดที่ทําใหส่ิงที่บันทึกไวปรากฎได35 
                        สาระสําคัญในการเปดเผยขอมูลขาวสารตามพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของ
ราชการ  พ.ศ.2540 คือ36 

1. ขอมูลขาวสารที่ตองเปดเผยเปนการทั่วไป ไดแก  
- ขอมูลขาวสารที่เผยแพรทั่วไปในราชกิจจานุเบกษา37  
- ขอมูลขาวสารที่หนวยงานของรัฐตองจัดไวใหประชาชนเขาตรวจดู38  
- ขอมูลขาวสารที่คัดเลือกไวใหประชาชนศึกษาคนควา(เอกสาร

ประวัติศาสตร)39  
- ขอมูลขาวสารของสวนราชการอ่ืน ๆ  

2. ขอมูลขาวสารที่เปดเผยเปนการเฉพาะ40 
ขอมูลขาวสารสวนบุคคล โดยปกติจะเปดเผยตอเฉพาะตัวของบุคคลท่ีเกี่ยวของ 

หนวยงานของรัฐจะเปดเผยขอมูลขาวสารสวนบุคคลที่อยูในความควบคุมดูแลของตนตอ
หนวยงานของรัฐแหงอ่ืนหรือผูอ่ืน โดยปราศจากความยินยอมเปนหนังสือของเจาของขอมูลที่ใหไว
ลวงหนาหรือในขณะนั้นมิไดเวนแตก็มีขอยกเวนในบางกรณี หากการเปดเผยนั้นมีประโยชนตอ
สาธารณะ 

3. ขอมูลขาวสารที่ไมตองเปดเผย มี  2  ลักษณะ  ไดแก41  
- ขอมูลขาวสารของราชการที่อาจกอใหเกิดความเสียหายตอสถาบัน

พระมหากษัตริย  มีกําหนดอายุใหเผยแพรไดหลังจากที่มีการจัดทําเอกสารนั้น 75 ป  
- ขอมูลขาวสารของราชการท่ีเจาหนาที่หรือหนวยงานของรัฐอาจมีคําส่ังมิให

เปดเผย  โดยคํานึงถึงการปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมายของหนวยงานของรัฐ  ประโยชนสาธารณะ 
และประโยชนของเอกชนที่เกี่ยวของประกอบกัน  มีกําหนดอายุ  20  ป  

                                                 
35

 พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 มาตรา 4 
36 นรินทร นําเจริญ, แนวคิดเร่ืองกฎหมายการสื่อสารมวลชน, www.narinsite.com (ขอมูล ณ วันที่ 3 กุมภาพันธ 2553) 
37

 พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 มาตรา 7 

38
 พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 มาตรา 9 

39
 พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 มาตรา 26 

40
 พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 มาตรา 25 

41
 พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 มาตรา 14 และ 15 
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                        โดยคําส่ังมิใหเปดเผยขอมูลขาวสารของราชการจะกําหนดเงือ่นไขอยางใดกไ็ด แต
ตองระบุดวยวาที่เปดเผยไมไดเพราะเปนขอมูลขาวสารประเภทใดและเพราะเหตุใด และใหถือวา
การมีคําส่ังเปดเผยขอมูลขาวสารของราชการเปนดุลยพินิจ โดยเฉพาะของเจาหนาที่ของรัฐ
ตามลําดับสายการบังคับบัญชา แตผูขออาจอุทธรณตอคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูล
ขาวสารไดตามที่กําหนดในพระราชบัญญัตินี้ 

(4) พระราชบัญญัติคุมครองพยานในคดีอาญา พ.ศ. 2546 
                        การดําเนนิคดีเพื่อนาํตัวผูกระทําการทุจริตมาลงโทษ จําเปนอยางยิ่งที่จะตอง
อาศัยพยานหลักฐานตางๆเพื่อพิสูจนความผิด ซึ่งในสวนที่เกีย่วกบัพยานบุคคลนัน้มักจะประสบ
ปญหาในการใชบังคับกฎหมาย เพราะพยานมักจะเกดิความเกรงกลัวโดยเฉพาะในคดีที่ผูกระทํา
ผิดเปนผูมีอิทธิพล จึงมีการประกาศใชพระราชบัญญัติคุมครองพยานในคดีอาญา พ.ศ. 2546 โดย
นิยามของคําวา “พยาน” ตามพระราชบัญญัตินี้ หมายความวา พยานบุคคลซึ่งจะมาให หรือไดให
ขอเท็จจริงตอพนกังานผูมีอํานาจสืบสวนคดีอาญา พนกังานผูมีอํานาจสอบสวนคดีอาญา 
พนกังานผูมีอํานาจฟองคดีอาญา หรือศาลในการดําเนนิคดีอาญา รวมทั้งผูชํานาญการพิเศษ แตมิ
ใหหมายความรวมถงึจําเลยที่อางตนเองเปนพยาน ซึ่งการใหความปลอดภัยแกพยานตาม
พระราชบัญญัตินี้ หมายถึง ความปลอดภัยในชีวิต รางกาย อนามัย เสรีภาพ ช่ือเสียง ทรัพยสิน 
หรือสิทธิอยางใดอยางหนึง่ของพยาน ทัง้กอน ขณะ และหลังมาเปนพยาน42 ทั้งนี้โดยแบง
มาตรการในการคุมครองพยานเปน 2 กรณี คือ มาตรการทั่วไป และมาตรการพิเศษ ในการ
คุมครองพยานตามมาตรการทั่วไปนั้น กฎหมายบัญญัติใหพนกังานผูมีอํานาจสืบสวนคดีอาญา 
พนกังานผูมีอํานาจสอบสวนคดีอาญา พนกังานผูมีอํานาจฟองคดีอาญา ศาล หรือสํานักงาน
คุมครองพยาน แลวแตกรณี อาจจัดใหพยานอยูในความคุมครองตามทีเ่หน็เปนการสมควร โดย
ตองไดรับความยินยอมจากพยานดวย และใหรวมถึงการจัดใหพยานอยูในสถานทีป่ลอดภัย เวน
แตพยานจะไมใหความยนิยอม และการปกปดมิใหมกีารเปดเผยช่ือตัว ชื่อสกุล ที่อยู ภาพ หรือ
ขอมูลอยางอ่ืนที่สามารถระบุตัวพยานได ทัง้นี้ตามความเหมาะสมแกสถานะและสภาพของพยาน
และลักษณะของคดีอาญาทีเ่กี่ยวของ43 นอกจากนี้ยงัอาจใชมาตรการดังกลาวในการใหความ
คุมครองแกสามี ภริยา ผูบพุการี ผูสืบสันดานของพยาน หรือบุคคลอ่ืนผูมีความสมัพนัธใกลชิดกับ
พยานไดอีกดวย ในดานของมาตรการพเิศษในการคุมครองพยานนัน้ พยานในคดีอยางใดอยาง
หนึง่ดังตอไปนี้เทานั้นที่สามารถไดรับการคุมครองตามมาตรการพเิศษได44 

                                                 
42 พระราชบัญญัติคุมครองพยานในคดีอาญา พ.ศ. 2546 มาตรา 3 
43

 พระราชบัญญัติคุมครองพยานในคดีอาญา พ.ศ. 2546 มาตรา 6 
44

 พระราชบัญญัติคุมครองพยานในคดีอาญา พ.ศ. 2546 มาตรา 8 
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(1)คดีความผิดตามกฎหมายเกี่ยวกับยาเสพติด กฎหมายวาดวยการปองกันและ
ปราบปรามการฟอกเงนิ กฎหมายวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต หรือกฎหมายวา
ดวยศุลกากร  

(2)คดีความผิดเกี่ยวกับความม่ันคงแหงราชอาณาจักรตามประมวลกฎหมาย
อาญา 

(3)คดีความผิดเกี่ยวกับเพศที่เกีย่วกับการเปนธุระจัดหา ลอไป หรือพาไปเพื่อการ
อนาจารหญิงและเด็กเพื่อสนองความใครของผูอ่ืน ความผิดฐานพรากเด็กและผูเยาว ความผิด
เกี่ยวกับการคาประเวณี  

(4)คดีความผิดเกี่ยวกับองคกรอาชญากรรม 
(5)คดีความผิดที่มีอัตราโทษอยางตํ่าใหจาํคุกต้ังแตสิบปข้ึนไป หรือโทษสถานที่

หนกักวานั้น 
(6)คดีซึ่งสํานกังานคุมครองพยานเห็นสมควรใหความคุมครองพยาน 

 

3.3 บทบัญญัติแหงอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต  
ค.ศ. 2003 ขอ 13 วาดวยการมีสวนรวมของสังคม 

         

          การมีสวนรวมของสังคมในการตอตานการทุจริตคือหลักการสําคัญประการหนึ่งที่
อนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 กําหนดไวใหรัฐภาคีตองปฎิบัติ
ตาม ซึ่งบทบัญญัติโดยตรงในการสงเสริมใหสังคมมีสวนรวมในการตอตานการทุจริต คือ
บทบัญญัติตามขอ 13 วาดวยการมีสวนรวมของสังคม โดยสามารถพิจารณาสาระสําคัญของ
บทบัญญัติดังกลาว และกฎหมายไทยที่มีความเกี่ยวของไดดังนี้ 

 

3.3.1 สาระสําคัญตามบทบัญญัติแหงอนุสญัญาสหประชาชาติวาดวยการ
ตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 ขอ 13 วาดวยการมสีวนรวมของสงัคม 

 

บทบัญญัติแหงอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 
ขอ 13 วาดวยการมีสวนรวมของสังคม มีดังนี้45 

          “1. รัฐภาคีแตละรัฐตองดําเนนิมาตรการท่ีเหมาะสมภายในขอบเขตวิธีการของตน
และโดยเปนไปตามหลักการพื้นฐานของกฎหมายภายในของตน  เพือ่สงเสริมการมีสวนรวมอยาง
แข็งขันของบุคคล และกลุมตางๆ นอกจากภาครัฐ เชน ประชาสังคม องคกรเอกชน และองคกร

                                                 
45

 แสวง  บุญเฉลิมวิภาส  และคณะ, “การศึกษาพันธกรณีและความพรอมของประเทศไทยในการปฏิบัติตามอนุสัญญา

สหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003,”  รายงานการวิจัยป  2551 ทุนอุดหนนุจากสํานักงาน ป.ป.ช. ,หนา 285-
286 
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ระดับชุมชนทองถิ่น  ในการปองกนัและตอตานการทุจริต และเพื่อใหสาธารณชนเพิม่ความ
ตระหนักเกี่ยวกับความมีอยู สาเหตุและความรายแรง  และภัยคุกคามซึ่งเกิดจากการทุจริต ทั้งนี้ 
การเสริมสรางการมีสวนรวมควรดําเนนิการโดยมาตรการเชนดังตอไปนี ้

(ก) การเพิ่มพูนความโปรงใสและการสงเสริมการมีสวนรวมของสาธารณชนใน
กระบวนการตัดสินใจ 

(ข) การประกันวาสาธารณชนมีทางเขาถึงขอมูลขาวสารไดอยางมีประสิทธิภาพ 
(ค) การดําเนินกิจกรรมการเผยแพรขอมูลขาวสารแกสาธารณชนเพื่อสนับสนุน

การไมยอมอดทนตอการทุจริตตลอดจนแผนการศึกษาของรัฐบาลซึ่งรวมถึงหลักสูตรของโรงเรียน
และมหาวิทยาลัย 

(ง) การเคารพ สงเสริม และคุมครองสิทธิเสรีภาพในการแสวงหาไดมา และ
ตีพิมพเผยแพรขอมูลขาวสารเกี่ยวกับการทุจริต โดยเสรีภาพนั้นอาจอยูภายใตขอจํากัดบาง
ประการ แตขอจํากัดเหลานี้ตองมีเพียงเชนที่กฎหมายกําหนดไว และเทาที่จําเปน 

1. เพื่อการเคารพในสิทธิและชื่อเสียงของบุคคลลอ่ืน 
2. เพื่อการคุมครองความม่ันคงแหงชาติหรือความสงบเรียบรอยของ

สาธารณชนหรือสุขอนามัยหรือศีลธรรมอันดีของสาธารณชน 
2.  รัฐภาคีแตละรัฐตองดําเนินมาตรการท่ีเหมาะสมเพื่อประกันใหหนวยงาน

ตอตานการทุจริตที่เกี่ยวของซึ่งมีการกลาวถึงในอนุสัญญานี้เปนที่รูจักของสาธารณชนและในกรณี
ที่เหมาะสมใหประชาชนมีทางเขาถึงหนวยงานเชนวาไดในการรายงานซ่ึงรวมถึงการรายงานโดยไม
เปดเผยช่ือผูรายงานเกี่ยวกับเหตุการณ ซึ่งอาจพิจารณาไดวาจะกอใหเกิดความผิดที่กําหนดข้ึน
ตามอนุสัญญานี้ ” 
                        มาตรการดังกลาวนี้ เปนมาตรการบังคับ 46 ซึ่งเมื่อพิจารณาจากบทบัญญัติ
ดังกลาวแลวจะเห็นไดวาการมีสวนรวมของสังคมนั้น หมายถึง การมีสวนรวมของภาคประชาสังคม 
หรือภาคประชาชน องคกรเอกชน กลาวคือ ประชาชน หรือกลุมประชาชนตางๆ ที่ไมใชภาครัฐ โดย
หลักการสําคัญตามขอ 13 แหงอนุสัญญานี้มุงเนนไปที่การสรางมาตรการในการสงเสริมใหภาค
ประชาชนตระหนักถึงความสําคัญของการปองกันและแกไขปญหาการทุจริตคอรรัปชั่น และเนนถึง
การเสริมสรางการมีสวนรวมของภาคประชาสังคมในการแกไขปญหาดังกลาว ซึ่งตามบทบัญญัติ
ขอ 13 แหงอนุสัญญานี้ก็ไดยกตัวอยางของมาตรการในการสงเสริมการมีสวนรวมของภาคประชา
สังคม เชน การเพิ่มพูนความโปรงใสและการสงเสริมการมีสวนรวมในกระบวนการตัดสินใจของ
ภาคประชาสังคม การเขาถึงขอมูลขาวสารไดอยางมีประสิทธิภาพ เพิ่มหลักสูตรการศึกษาในเร่ือง

                                                 
46

 เร่ืองเดียวกัน, หนา 286  
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การทุจริตคอรรัปชั่นเพื่อปลูกฝงและสรางจิตสํานึกแกประชาชน สงเสริมและคุมครองเสรีภาพใน
การเผยแพรขอมูลเกี่ยวกับการทุจริตคอรรัปช่ัน สงเสริมใหประชาชนมีทางเขาถึงหนวยงานที่มี
หนาที่เกี่ยวกับการตอตานการทุจริต เปนตน ทั้งนี้รัฐภาคีอาจมีมาตรการอื่นนอกเหนือไปจากที่
ยกตัวอยางไวในบทบัญญัติตามขอ 13 แหงอนุสัญญานี้ก็ได ซึ่งเมื่อไดพิจารณากฎหมายไทยสวน
ใหญแลวนั้น ประเทศไทยมีหลักการที่ครอบคลุมบทบัญญัติตามอนุสัญญาฯ ขอ 13 นี้อยูบางแลว
แลว แตอยางไรก็ตามหลักการหรือมาตรการดังกลาวก็ยังมีปญหาในการใชบังคับอยู และในบาง
กรณีอาจยังไมมีกฎหมายที่เกี่ยวของโดยตรง  ซึ่งสามารถพิจารณากฎหมายไทยในปจจุบันที่
เกี่ยวของกับบทบัญญัติขอ 13 แหงอนุสัญญาไดตามหัวขอตอไป 
 

3.3.2 กฎหมายไทยท่ีมีความสอดคลองตามบทบัญญัติแหงอนุสัญญา
สหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 ขอ 13 วาดวยการมีสวนรวมของ
สังคม 

 

กฎหมายไทยที่มีความสอดคลองกับหลักการในการสงเสริมการมีสวนรวมของ
สังคมมีอยูดวยกันหลายฉบับดวยกัน ซึ่งกฎหมายบางฉบับอาจมีบทบัญญัติที่เกี่ยวของกับการ
สงเสริมการมีสวนรวมของประชาชนอยูมากบางนอยบาง เชน การสงเสริมการมีสวนรวมของ
ประชาชนในการพัฒนาชุมชน การจัดทํางบประมาณ การตรวจสอบ47 เปนตน โดยผูศึกษาจะขอ
กลาวถึงบทกฎหมายที่มีความเกี่ยวของโดยตรงและมีลักษณะเดนดังนี้ 

(1) รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 
                         บทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ที่สอดคลองตาม
อนุสัญญาขอ 13 มีอยูหลายมาตราดวยกัน กลาวคือ ในดานของการสงเสริมและคุมครองเสรีภาพ
ในการแสดงความคิดเห็นเกี่ยวกับการทุจริต มีบทบัญญัติคุมครองเสรีภาพในเร่ืองดังกลาว คือ  
                         “ บุคคลยอมมีเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น การพูด การเขียน การพิมพ การ
โฆษณา และการส่ือความหมายโดยวิธีอ่ืน 
                         การจํากัดเสรีภาพตามวรรคหนึ่งจะกระทํามิได เวนแตโดยอาศัยอํานาจตาม
บทบัญญัติแหงกฎหมาย เฉพาะเพื่อรักษาความมั่นคงของรัฐ เพื่อคุมครองสิทธิ เสรีภาพ เกียรติยศ 
ชื่อเสียง สิทธิในครอบครัวหรือความเปนอยูสวนตัวของบุคคลอ่ืน เพื่อรักษาความสงบเรียบรอยหรือ
ศีลธรรมอันดีของประชาชน หรือเพื่อปองกันหรือระงับความเส่ือมทรามทางจิตใจหรือสุขภาพของ
ประชาชน”48 

                                                 
47

 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 50 วรรค 2 
48

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 45 วรรค 1 และวรรค 2 
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                         การสงเสริมสิทธิในการรับรูขอมูลขาวสาร มีบทบัญญัติที่เกี่ยวของโดยมีหลักการ
อยูวา บุคคลยอมมีสิทธิไดรับทราบและเขาถึงขอมูลหรือขาวสาธารณะในครอบครองของหนวย
ราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น เวนแตการเปดเผยขอมูลหรือ
ขาวสารนั้นจะกระทบตอความม่ันคงของรัฐ ความปลอดภัยของประชาชนหรือสวนไดเสียอันพึง
ไดรับความคุมครองของบุคคลอ่ืน หรือเปนขอมูลสวนบุคคล ทั้งนี้ตามที่กฎหมายบัญญัติ49 
                         ในกรณีของการสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชนในกระบวนการตรวจสอบมี
บทบัญญัติที่เกี่ยวของในเร่ืองของการใหประชาชนมีสิทธิเขาช่ือรองขอถอดถอนผูดํารงตําแหนงทาง
การเมืองที่มีมีพฤติการณรํ่ารวยผิดปกติ สอไปในทางทุจริตตอหนาที่ สอวากระทําผิดตอตําแหนง
หนาที่ราชการ สอวากระทําผิดตอตําแหนงหนาที่ในการยุติธรรม สอวาจงใจใชอํานาจหนาที่ขัดตอ
บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย หรือฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรม
อยางรายแรง50 
                        นอกจากนี้ยังมีบทบัญญัติใหรัฐตองสงเสริมและสนับสนุนการมีสวนรวมของ
ประชาชนในการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐทุกระดับ ในรูปแบบองคกรทางวิชาชีพหรือตามสาขา
อาชีพที่หลากหลาย หรือรูปแบบอ่ืน51 
                        สวนในดานการสงเสริมการดําเนินงานขององคกรพัฒนาเอกชนนั้นบทบัญญัติ
ตามรัฐธรรมนูญมีเพียงหลักการอยูวา บุคคลยอมมีเสรีภาพในการรวมกันเปนสมาคม สหภาพ 
สหพันธ สหกรณ กลุมเกษตรกร องคกรเอกชน  องคการพัฒนาเอกชน หรือหมูคณะอ่ืน โดยการ
จํากัดเสรีภาพดังกลาวจะกระทํามิไดเวนแตอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย เฉพาะเพื่อ
คุมครองประโยชนสวนรวมของประชาชน เพื่อรักษาความสงบเรียบรอยของประชาชน หรือเพื่อมิ
ใหมีการผูกขาดตัดตอนกันในทางเศรษฐกิจเทานั้น ซึ่งไมมีรายละเอียดในการสงเสริมการ
ดําเนินการอยางอ่ืนใดมากกวาที่กลาวมา52 

(2) กฎหมายเกีย่วกับองคกรตรวจสอบการใชอํานาจรัฐตามรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550  
                        องคกรอิสระหรือองคกรตรวจสอบการใชอํานาจรัฐตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 
ไดแกคณะกรรมการการเลือกต้ัง คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน คณะกรรมการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริตแหงชาติ ซึ่งเปดโอกาสใหประชาชนไดมีสวนรวมในการปองกันและ

                                                 
49

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 56 
50

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 271 วรรคทาย 
51

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 87 
52

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 64 
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ปราบปรามการทุจริตโดยสามารถแจงขอรองเรียนหรือขอรองทุกขเกี่ยวกับการใชอํานาจในทางที่มิ
ชอบของเจาหนาที่รัฐแกองคกรอิสระที่มีอํานาจหนาที่ที่เกี่ยวของ กลาวคือ คณะกรรมการการ
เลือกต้ัง ทําหนาที่ในการรับเร่ืองรองเรียนเกี่ยวกับการกระทําอันเปนการฝาฝนหรือไมปฏิบัติตาม
บทบัญญัติของกฎหมายเกี่ยวกับการเลือกต้ัง ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย
คณะกรรมการการเลือกต้ัง พ.ศ. 2550 คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน ทําหนาที่ในการรับเร่ือง
รองเรียนเกี่ยวกับการตรวจสอบการรับจาย การเก็บรักษา การใชจายเงินและทรัพยสินอ่ืนของ
หนวยรับตรวจหรือที่อยูในความรับผิดชอบของหนวยรับตรวจ ตรวจสอบการจัดเก็บภาษีอากร 
คาธรรมเนียม และรายไดอ่ืนของหนวยรับตรวจ พิจารณาคํารองขอของสภาผูแทนราษฎร วุฒิสภา 
หรือคณะรัฐมนตรี ที่ขอใหตรวจสอบหนวยตรวจรับเปนกรณีเฉพาะราย ตามพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 คณะกรรมการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริตแหงชาติ ทําหนาที่ในการรับเร่ืองรองเรียนเกี่ยวกับการกระทําความผิดฐาน
ทุจริตตอหนาที่ การกระทําความผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการ การกระทําความผิดตอตําแหนง
หนาที่ในการยุติธรรม รํ่ารวยผิดปกติ หรือ มีทรัพยสินเพิ่มข้ึนผิดปกติ ตามพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 ทั้งนี้รายละเอียดในการให
ขอมูลแกองคกรอิสระดังกลาวไดกลาวมาโดยละเอียดแลวในบทที่สอง 

(3) พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของทางราชการ พ.ศ. 2540 
พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของทางราชการเปนกฎหมายหนึ่งที่มีหลักการ

สอดคลองโดยตรงตามหลักการในอนุสัญญาขอ 13 นี้ โดยจะเห็นไดจากบทบัญญัติที่วา “การ
ประกันวาสาธารณชนมีทางเขาถึงขอมูลขาวสารไดอยางมีประสิทธิภาพ” ทั้งนี้ตามหลักการใน
อนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 ปจจัยสําคัญในการบังคับใช
กฎหมายขอมูลขาวสารคือการใหประชาชนมีสิทธิเขาถึงขอมูลขาวสารไดอยางมีประสิทธิภาพโดย
ไมถูกจํากัดจากดุลยพินิจของเจาหนาที่ในการเปดเผยขอมูลขาวสารโดยไมเปนธรรม เพราะ
กฎหมายดังกลาวมีวัตถุประสงคใหหนวยงานราชการตองทํางานอยางโปรงใสและใหประชาชน
สามารถตรวจสอบการปฏิบัติงานของเจาหนาที่รัฐได อีกทั้งยังมีหลักเกณฑสําคัญในการเปดเผย
ขอมูลขาวสารคือ “เปดเผยเปนหลัก ปกปดเปนขอยกเวน” จากวัตถุประสงคและหลักเกณฑสําคัญ
ของกฎหมายดังกลาวจะเห็นไดวา พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของทางราชการเปนกฎหมายท่ี
สําคัญในการสงเสริมใหประชาชนมีสวนรวมในการปองกันและปราบปรามการทุจริต ซึ่งหาก
ประเทศไทยสามารถบังคับใชพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของทางราชการไดอยางมี
ประสิทธิภาพ การผลักดันใหประชาชนอยากมีสวนรวมในการตอตานการทุจริตก็จะสัมฤทธิ์ผล 
ทั้งนี้หลักเกณฑสําคัญของพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารผูศึกษาไดกลาวถึงมาแลวในบทที่สอง
และบทที่สามขางตน 
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(4) พระราชบัญญัติมาตรการของฝายบริหารในการปองกนัและ ปราบปรามการ
ทุจริต พ.ศ. 2551 
                                       พระราชบัญญัติมาตรการของฝายบริหารในการปองกันและปราบปรามการทุจริต 
พ.ศ. 2551 เปนบทกฎหมายของฝายบริหารที่เปดโอกาสใหประชาชนสามารถมีสวนรวมในการแจง
ขอรองเรียนเกี่ยวกับการทุจริตในภาครัฐแกสํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการ
ทุจริตในภาครัฐ โดยรายละเอียดของอํานาจหนาที่ขององคกรนี้และวิธีการการใหขอมูลไดกลาวถึง
มาแลวในบทที่สอง 

(5) บทบัญญัติในกฎหมายอาญา 
          การดําเนินคดีอาญาในประเทศไทยน้ัน  เปดโอกาสใหเอกชนมีอํานาจฟอง

คดีอาญาไดตามบทบัญญัติในมาตรา 2 (4) แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา ซึ่งแม
จะมีบทบัญญัติดังกลาว แตการดําเนินคดีอาญาในความผิดบางฐาน เชน ความผิดตอตําแหนง
หนาที่ราชการ ที่กฎหมายเปดชองใหเอกชนสามารถฟองคดีไดในฐานะผูเสียหายก็ตาม แตในทาง
ปฏิบัติการดําเนินคดีในฐานความผิดเหลานี้จะมีปญหาอุปสรรคมาก เชน ปญหาในการแสวงหา
พยานหลักฐาน ซึ่งจะตองยุงเกี่ยวกับหนวยงานของรัฐ หากไมไดรับความรวมมือหรือไดหลักฐาน
มาครบก็ยากที่จะดําเนินคดีกับผูกระทําผิดได ดังนั้นคดีที่เกี่ยวกับความผิดตอตําแหนงหนาที่
ราชการจึงเปนบทบาทโดยตรงของรัฐ จนปรากฎแนวคําวินิจฉัยของศาลฎีกาวา คดีความผิดอาญา
ตอรัฐเหลานี้ รัฐเทานั้นเปนผูเสียหายและมีอํานาจฟอง แตถาเอกชนไดรับความเสียหายเปนพิเศษ
เนื่องจากการกระทําผิดในหมวดนี้ ก็ถือวาเปนผูเสียหายตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความ
อาญา มาตรา 2(4) ไดเชนกัน (คําพิพากษาฎีกาที่ 177/2508, 2583/2522, 533/2541) 

          จากแนวคําพิพากษาฎีกาดังกลาวทําใหบทบาทของเอกชนที่จะฟองคดีอาญามี
ขอจํากัดข้ึนอยูกับดุลยพินิจของผูพิพากษาในแตละคดี  ขอจํากัดอีกประการหนึ่งที่ศาลฏีกาวาง
เปนแนวบรรทัดฐานไวก็คือ  ถาเอกชนผูใดไดรับความเสียหายจากการกระทําผิดของเจาพนักงาน 
เปนผูมีสวนรวมในการกระทําผิดดวย ก็ไมสามารถอางตนเองเปนผูเสียหาย เพราะถือวามิใช
ผูเสียหายโดยนิตินัย (คําพิพากษาฎีกาที่ 1931/2519, 1573/2520, 481/2524)53 อุปสรรคอีก
ประการหนึ่งคือ หลายกรณีผูกระทําผิดเปนผูมีอิทธิพล ทําใหเจาหนาที่เกิดความเกรงกลัว จน
ปลอยใหเร่ืองเงียบไปและไมมีการตรวจสอบ ทั้งนี้เพราะตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความ
อาญาที่มีอยูยังขาดมาตรการตรวจสอบและควบคุมการดําเนินคดีอาญาของรัฐที่รัดกุมเพียงพอ 
อีกทั้งยังไดแยกข้ันตอนการสอบสวนและฟองรองออกจากกันคอนขางเด็ดขาดจึงทําใหขาดการ

                                                 
53

 แสวง บุญเฉลิมวิภาส, “การบังคับใชกฎหมายเพื่อปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในประเทศไทย,” วิจัยเสริมหลักสูตร 

คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 2544 (เอกสารไมตีพิมพเผยแพร), หนา 10 
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ตรวจสอบ 54 ระบบเชนนี้ตางไปจากตางประเทศ เชน ญ่ีปุน ซึ่งถือวาการดําเนินคดีอาญาชั้น
สอบสวนฟองรองเปนกระบวนการเดียวกัน โดยมีอัยการเปนผูรับผิดชอบ   
 

3.4  บทบัญญัติแหงอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต  
ค.ศ. 2003 ขอ 33 การคุมครองผูรายงานขอเท็จจริงเก่ียวกับการกระทําผิด 
   

                               การคุมครองผูรายงานขอเท็จจริงเกี่ยวกับการกระทําผิดเปนมาตรการสําคัญในการให
หลักประกันแกบุคคลผูตระหนักถึงความสําคัญของปญหาการทุจริตคอรรัปชั่น และตองการ
รายงานขอมูลเกี่ยวกับการทุจริตที่ตนเองพบเห็นตอหนวยงานภาครัฐที่มีอํานาจหนาที่เพื่อให
ดําเนินการตรวจสอบ ทั้งนี้รัฐจึงจําเปนตองมีมาตรการที่เขมแข็งในการคุมครองบุคคลดังกลาวให
ปลอดภัยจากการขมขู คุกคามตอ ชีวิต รางกาย ทรัพยสิน เสรีภาพ ฯลฯ ของบุคคลผูกระทํา
ความผิดที่มีอิทธิพล ซึ่งมาตรการในการคุมครองบุคคลผูรายงานขอเท็จจริงนี้จําเปนอยางยิ่งที่
จะตองเปนมาตรการที่สรางความม่ันใจใหแกบุคคลผูรายงานขอเท็จจริงเพื่อใหบุคคลทั่วไปที่พบ
เห็นการกระทําผิดมีความมั่นใจที่จะเปดเผยขอมูลใหแกภาครัฐ 

           

            3.4.1 สาระสําคัญตามบทบัญญัติแหงอนุสญัญาสหประชาชาติวาดวยการ
ตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 ขอ 33 การคุมครองผูรายงานขอเท็จจริงเกี่ยวกับการกระทํา
ผิด 

 

            บทบญัญัติแหงอนสัุญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 
ขอ 33 การคุมครองผูรายงานขอเท็จจริงเกีย่วกับการกระทําผิด มีดังนี้55 

“ รัฐภาคีแตละรัฐตองพิจารณาบรรจุไวในระบบกฎหมายภายในของตนซ่ึง
มาตรการที่เหมาะสมในการใหความคุมครองแกบุคคลผูรายงานขอเท็จจริงเกี่ยวกับความผิดที่
กําหนดตามอนุสัญญานี้โดยสุจริตและโดยมีเหตุผลสมควรตอเจาหนาที่ผูมีอํานาจใหพนจากการ
ปฏิบัติที่ไมเปนธรรม ” 

บทบัญญัติตามขอ 33 แหงอนุสัญญาฯ นี้เปนกรณีกําหนดใหรัฐภาคีพิจารณาจัด
ใหมีกฎหมายและมาตรการอันเหมาะสมในการใหความคุมครองบุคคลผูรายงานขอเท็จจริงที่
เกี่ยวกับการกระทําทุจริตใหเจาหนาที่รัฐทราบ และโดยที่บุคคลผูรายงานขอเท็จจริงนี้ยังไมอยูใน
ฐานะที่เปนพยานในคดีตามที่กําหนดไวในเร่ืองการคุมครองพยานตามขอ 32 เพราะถือวาเปน

                                                 
54 คณิต ณ นคร, กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา, สํานักพิมพนิติฑธรรม, พิมพคร้ังที่ 4 พ.ศ. 2538, หนา 14. อางถึงในเร่ือง

เดียวกัน, หนา 11  
55

 แสวง  บุญเฉลิมวิภาส  และคณะ, “การศึกษาพันธกรณีและความพรอมของประเทศไทยในการปฏิบัติตามอนุสัญญา

สหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003,”  รายงานการวิจัยป  2551 ทุนอุดหนนุจากสํานักงาน ป.ป.ช. ,หนา 352 
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บุคคลที่ใหขอมูลเพื่อเร่ิมตนตรวจสอบการกระทําอันเปนการทุจริต หรือเพื่อใหรูวามีเหตุการณอัน
เปนการทุจริตเกิดข้ึนในองคกรหนวยงานของรัฐแลว กลาวอีกนัยหนึ่งคือ เปนบุคคลผูเปดโปงการ
ทุจริต ซึ่งกฎหมายหลายประเทศอยางเชน สหรัฐอเมริกา อังกฤษ และออสเตรเลีย เรียกบุคคลผูให
ขอมูลเกี่ยวกับการทุจริตนี้วา “Whistleblower”  

แนวคิดเร่ือง “Whistleblower” เปนที่ยอมรับวาเปนส่ิงสําคัญที่ชวยใหการบังคับใช
กฎหมายเกี่ยวกับการปราบปรามการทุจริตนั้นมีประสิทธิภาพ และถือวาเปนกรณีที่บุคคลอยูใน
สังคมจะตองรวมกันชวยเฝาระวังสอดสองดูแลและรายงานการทุจริตตอเจาหนาที่รัฐหรือรวมกัน
ตรวจสอบอํานาจรัฐ ซึ่งก็เปนสวนที่เกี่ยวกับความรวมมือของภาคประชาสังคมดวย และการที่
บุคคลผูนั้นจะเปดเผยขอมูลการทุจริตตอเจาหนาที่รัฐถือวาบุคคลนั้นเปนผูมีสิทธิตามสภาพแหง
สิทธิที่เปนสิทธิประเภทเดียวกันกับสิทธิเสนอขอมูลเร่ืองรองทุกขตอเจาหนาที่รัฐ บุคคลผูใหขอมูล
เชนวานี้ยอมไดรับการคุมครองจากรัฐดวยเพราะผูใหขอมูลทุจริตหรือเปดโปงการทุจริตอาจไดรับ
การตอบโต (reprisal) หรือถูกทําละเมิดไดดวยวิธีการตางๆ จากเหตุที่ไดเปดเผยหรือเปดโปงขอมูล
การทุจริตนั้น เชน อาจถูกขมขู ถูกทํารายรางกาย หรือกรณีที่ผูใหขอมูลเปนผูอยูใตบังคับบัญชา 
อาจถูกตอบโตโดยการถูกโยกยาย การลดขั้นเงินเดือน หรือถูกตัดเงินเดือนได หากผูบังคับบัญชา
เปนผูกระทําการทุจริตตามที่ผูใหขอมูลไดรายงาน56 โดยอาจพิจารณากฎหมายไทยที่มีความ
เกี่ยวของไดตามหวขอตอไป 

 

            3.4.2 กฎหมายไทยท่ีมีความสอดคลองตามบทบัญญัติแหงอนุสัญญา
สหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 ขอ 33 การคุมครองผูรายงาน
ขอเท็จจรงิเกีย่วกับการกระทําผิด 

 

           ในปจจุบันประเทศไทยยงัไมมีกฎหมายทีม่ีความสอดคลองกบับทบัญญัติตาม
อนุสัญญา ขอ 33 การคุมครองผูรายงานขอเท็จจริงเกี่ยวกับการกระทาํผิด บังคับใชโดยตรงกับ
เร่ืองดังกลาว แตอาจพิจาณากฎหมายที่สามารถนํามาใชบังคับในการคุมครองบุคคลผูรายงาน
ขอมูลใหแกภาครัฐไดดังนี ้
                        (1) รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 
                        รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มีหลักการรับรองใหประชาชนมี
สิทธิในการติดตามและรองขอใหมีการตรวจสอบการใชอํานาจหนาที่ของผูดํารงตําแหนงทาง
การเมือง หนวยงานของรัฐ และเจาหนาที่ของรัฐ และมีบทบัญญัติคุมครองบุคคลผูใหขอมูล
เกี่ยวกับการทุจริตของเจาหนาที่รัฐแกองคกรตรวจสอบการใชอํานาจรัฐหรือหนวยงานที่เกี่ยวของ 

                                                 
56 เร่ืองเดียวกัน ,หนา 352 
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โดยมีเงื่อนไขอยูวา บุคคลผูใหขอมูลนั้นตองใหขอมูลโดยสุจริต กลาวคือ เชื่อโดยสุจริตวาขอมูลที่
ตนใหนั้นเปนความจริง โดยมีหลักการสําคัญ คือ 
                       “บุคคลยอมมีสิทธิติดตามและรองขอใหมีการตรวจสอบการปฏิบัติหนาที่ของผู
ดํารงตําแหนงทางการเมือง หนวยงานของรัฐ และเจาหนาที่ของรัฐ 
                        บุคคลซึ่งใหขอมูลโดยสุจริตแกองคกรตรวจสอบการใชอํานาจรัฐหรือหนวยงาน
ของรัฐเกี่ยวกับการปฏิบัติหนาที่ของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง หนวยงานของรัฐ หรือเจาหนาที่
ของรัฐยอมไดรับความคุมครอง”57 
                        อยางไรก็ตามบทบัญญัติดังกลาวนี้ก็ไมไดบัญญัติชัดเจนวามาตรการในการ
คุมครองแกบุคคลผูรายงานขอเท็จจริงนั้นมีอยูอยางไรและจะนําบทกฎหมายใดมาใชบังคับ 

(2) กฎหมายเกีย่วกับองคกรตรวจสอบการใชอํานาจรัฐตามรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 
                        กลาวมาแลวในตอนตนวากฎหมายขององคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญที่ทําหนาที่
เกี่ยวกับการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐนั้น เปดโอกาสใหประชาชนสามารถแจงขอรองเรียน
เกี่ยวกับการใชอํานาจหนาที่ในทางที่มิชอบของเจาหนาที่รัฐ ทั้งนี้ตามอํานาจหนาที่ขององคกร
อิสระน้ันๆ ซึ่งตามกฎหมายขององคกรอิสระแตละองคกรที่มีอํานาจหนาที่เกี่ยวของกับการ
ตรวจสอบการใชอํานาจรัฐนั้นไดมีบทบัญญัติในการคุมครองบุคคลผูใหขอมูลแกภาครัฐแตกตาง
กันไป โดยสวนใหญจะเปนมาตรการในการปกปดช่ือ ที่อยู ของบุคคลที่ใหขอมูลการทุจริตแก
ภาครัฐ แตบางหนวยงานก็มิไดมีมาตรการในการคุมครองบุคคลผูใหขอมูลอยางชัดเจน  ทั้งนี้
รายละเอียดของมาตรการของแตละองคกรไดกลาวถึงมาแลวในบทที่สอง   

(3) พระราชบัญญัติมาตรการของฝายบริหารในการปองกนัและ  
ปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2551 

พระราชบัญญัติมาตรการของฝายบริหารในการปองกันและปราบปรามการทุจริต 
พ.ศ. 2551 เปนพระราชบัญญัติที่มีบทบัญญัติในการคุมครองบุคคลผูใหขอมูลเกี่ยวกับการทุจริต
คอรรัปช่ัน โดยใหถือวาบุคคลดังกลาวเปนพยานที่มีสิทธิไดรับความคุมครองตามกฎหมายวาดวย
การคุมครองพยานในคดีอาญา นอกจากนี้กรณีบุคคลผูใหขอมูลเปนเจาหนาที่ของรัฐ กฎหมายยัง
กําหนดใหบุคคลนั้นมีสิทธิรองขอความเปนธรรมตอคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการ
ทุจริตในภาครัฐเพื่อเสนอเร่ืองตอนายกรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาส่ังการใหไดรับความคุมครองไดอีก
ดวย โดยรายละเอียดไดกลาวถึงมาแลวในบทที่สอง 

 

                                                 
57

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร พ.ศ. 2550 มาตรา 62 
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(4) พระราชบัญญัติคุมครองพยานในคดีอาญา พ.ศ. 2546 
คําวา ”พยาน” ตามพระราชบัญญัติคุมครองพยานในคดีอาญา พ.ศ. 2546 

หมายถึง พยานบุคคลซ่ึงจะมาให หรือไดใหขอเท็จจริงตอพนักงานผูมีอํานาจสืบสวนคดีอาญา 
พนักงานผูมีอํานาจสอบสวนคดีอาญา พนักงานผูมีอํานาจฟองคดีอาญา หรือศาลในการ
ดําเนินคดีอาญา รวมทั้งผูชํานาญการพิเศษ แตมิใหหมายความรวมถึงจําเลยที่อางตนเองเปน
พยาน58 ซึ่งจากนิยามความหมายของคําวา “พยาน” ตามกฎหมายดังกลาวจะเห็นไดวาบุคคลผูให
ขอมูลแกภาครัฐยังไมอยูในฐานะที่เปนพยานในคดี เพราะถือวาเปนบุคคลที่ใหขอมูลเพื่อเร่ิมตน
ตรวจสอบการกระทําอันเปนการทุจริต หรือเพื่อใหรูวามีการทุจริตเกิดข้ึนในองคกรหนวยงานของรัฐ
แลว ดังนั้นตราบใดที่บุคคลผูใหขอมูลยังไมไดอยูในฐานะพยานของคดี ก็ยังไมสามารถไดรับการ
คุมครองตามมาตรการตามพระราชบัญญัติคุมครองพยานในคดีอาญาได จึงตองใชมาตรการใน
การคุมครองบุคคลผูใหขอมูลตามกฎหมายขององคกรที่ตนเองไดยื่นเร่ืองรองเรียนหรือใหขอมูล
ตามที่ไดกลาวมาแลวเทานั้น แตอยางไรก็ตาม พระราชบัญญัติมาตรการของฝายบริหารในการ
ปองกันและปราบปรามการทุจริต ก็ไดมีบทบัญญัติใหนําพระราชบัญญัติคุมครองพยานใน
คดีอาญามาใชบังคับกับบุคคลผูใหขอมูลแกรัฐไดตามที่ไดกลาวมาแลวในบทที่สอง  

(5) บทบัญญัติในประมวลกฎหมายอาญา 
ในกรณีที่บุคคลผูใหขอมูลถูกคุกคามขมขูจากผูมีอิทธิพลเนื่องจากการที่ไดให

ขอมูลการทุจริตแกองคกรภาครัฐ อาจใชบทบัญญัติตามประมวลกฎหมายอาญาเพื่อใหตนเอง
ไดรับความเปนธรรมตามกฎหมายในเร่ืองความผิดเกี่ยวกับเสรีภาพไดดังนี้ 

ความผิดตอเสรีภาพ “ ผูใดขมขืนใจผูอ่ืนใหกระทําการใด ไมกระทําการใด หรือจํา
ยอมตอส่ิงใด โดยทําใหกลัววาจะเกิดอันตรายตอชีวิต รางกาย เสรีภาพ ชื่อเสียงหรือทรัพยสินของ
ผูถูกขมขืนใจนั้นเองหรือของผูอ่ืน หรือโดยใชกําลังประทุษรายจนผูถูกขมขืนใจตองกระทําการนั้น 
ไมกระทําการนั้นหรือจํายอมตอส่ิงนั้น ตองระวางโทษจําคุกไมเกินสามป หรือปรับไมเกินหกพัน
บาท หรือทั้งจําทั้งปรับ 

ถาความผิดตามวรรคแรกไดกระทําโดยมีอาวุธ หรือโดยรวมกระทําความผิด
ดวยกันต้ังแตหาคนขึ้นไป หรือไดกระทําเพื่อใหผูถูกขมขืนใจทํา ถอน ทําใหเสียหาย หรือทําลาย
เอกสารสิทธิอยางใด ผูกระทําตองระวางโทษจําคุกไมเกินหนึ่งหมื่นบาท หรือทั้งจําทั้งปรับ 
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ถากระทําโดยอางอํานาจอ้ังยี่หรือซองโจร ไมวาอ้ังยี่หรือซองโจรนั้นจะมีอยูหรือไม
ผูกระทําตองระวางโทษจําคุกต้ังแตหนึ่งปถึงเจ็ดป และปรับต้ังแตสองพันบาทถึงหนึ่งหมื่นส่ีพัน
บาท”59 

อยางไรก็ตามการที่ประชาชนผูใหขอมูลตองดําเนินการแจงความเพื่อใหอัยการ
ฟองรองเร่ืองดังกลาวตอศาลนั้น อาจใชระยะเวลานานในการสืบสวนสอบสวนหาตัวผูกระทาํผิดมา
ลงโทษซึ่งบางกรณีอาจไมสามารถจับตัวผูกระทําผิดมาลงโทษได ทั้งนี้เพราะคดีความผิดเกี่ยวกับ
การทุจริตคอรรัปช่ันนั้น เปนการกระทําผิดที่ผูมีอํานาจทางการเมือง และนักธุรกิจเขามาเกี่ยวของ
กับการกระทําผิด การใหประชาชนธรรมดาตองตอสูกับกลุมผูกระทําผิดหรืออาจเรียกไดวากลุม
อิทธิพลมืดดวยตนเองโดยใชกระบวนการในการคุมครองทางศาลดังกลาวอาจทําใหประชาชนไม
อยากเขามามีสวนรวมในการตอตานหรือใหขอมูลการทุจริตแกภาครัฐได เพราะกลัวการขมขู
คุกคามจากกลุมบุคคลดังกลาว ไมคุมที่จะเส่ียง และเบ่ือหนายกับกระบวนการยุติธรรมได 
 

3.5 การมีสวนรวมของภาคประชาสังคมในการตอตานการทุจริตในตางประเทศ 
 

                   การมีสวนรวมของภาคประชาสังคมในการตอตานการทุจริตถือเปนมาตรการ
สําคัญในการปองกันและปราบปรามการทุจริตคอรรัปช่ันในตางประเทศที่สงผลใหการแกไขปญหา
การทุจริตบรรลุผลและมีประสิทธิภาพ โดยในบทนี้จะทําการศึกษาถึงกฎหมายและมาตรการท่ี
สําคัญของประเทศสหรัฐอเมริกาและประเทศญ่ีปุนที่สงผลใหการปราบปรามการทุจริตในท้ังสอง
ประเทศดังกลาวมีประสิทธิภาพ 
 

                 3.5.1 ประเทศสหรัฐอเมริกา 
 

                       ประเทศสหรัฐอเมริกาเปนประเทศที่ใชระบบกฎหมายคอมมอนดลอว (Common 
Law) และมีรูปแบบการปกครองแบบสหพันธรัฐประชาธิปไตย ปกครองภายใตรัฐธรรมนูญ มีพรรค
การเมืองใหญ 2 พรรค คือ พรรครีพับลิกัน  และพรรคเดโมแครต และประกอบไปดวยมลรัฐ 50 มล
รัฐ โดยบรรดารัฐทั้งปวงยังคงมีความเปนอิสระในบางเร่ือง โดยอํานาจของมลรัฐ (State) จะ
แตกตางจากอํานาจของรัฐบาลกลาง (Federal Government) ซึ่งมีอํานาจสวนใหญเกี่ยวกับกรณี
ระหวางมลรัฐตอมลรัฐ และกรณีระหวางประเทศสหรัฐอเมริกากับประเทศอ่ืนๆ ดังนั้นเร่ืองใดที่
เกี่ยวกับเหตุการณภายในมลรัฐของแตละมลรัฐโดยเฉพาะและไมเกี่ยวกับมลรัฐอ่ืน และไมปรากฎ
จากรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายใดวาอยูในอํานาจของรัฐบาลกลาง มลรัฐนั้นไยอมมีอํานาจเด็ดขาด
และสูงสุด เพราะแตละมลรัฐมีรัฐบาลเปนของตนเอง มีผูวาการรัฐเปนหัวหนารัฐบาล มีหนวย
ราชการตางๆเปนผูรับผิดชอบการบริหารกิจการตางๆภายในมลรัฐ แตละมลรัฐมีเมืองหลวงของ
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ตนเอง มีรัฐสภาของตนเอง มีศาลช้ันตน ศาลอุทธรณ ศาลสูงสุดของมลรัฐเอง และมีการออก
กฎหมายของตนเองไดแตตองไมขัดตอรัฐธรรมนูญ  จึงไมเปนการแปลกที่การกระทําในเร่ือง
เดียวกัน บางกรณีอาจเปนความผิดในรัฐหนึ่งและอาจไมเปนความผิดในอีกรัฐหนึ่งก็ได60  

                  ประเทศสหรัฐอเมริกาเปนประเทศที่เปนภาคีในอนุสัญญาอีกหลายฉบับที่เกี่ยวของ
กับการตอตานการทุจริต เชน อนุสัญญาขององคการเพื่อความรวมมือทางเศรษฐกิจและการ
พัฒนา (OECD) วาดวยการรณรงคตอตานการติดสินบนเจาพนักงานของตางประเทศในธุรกรรม
ทางธุรกิจระหวางประเทศ อนุสัญญาระหวางประเทศอเมริกันเพื่อตอตานการทุจริต อนุสัญญา
กฎหมายแพงและกฎหมายอาญาของคณะมนตรีแหงยุโรปวาดวยการตอตานการทุจริต61 สําหรับ
อนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 นั้น ประเทศสหรัฐอเมริกาให
สัตยาบัน ณ วันที่ 30 ตุลาคม พ.ศ. 2549 ภายหลังจากการลงนาม 3 ป (ลงนามเมื่อวันที่ 9 
ธันวาคม พ.ศ. 2546) กอนหนาที่ประเทศสหรัฐอเมริกาจะเขาเปนภาคีในอนุสัญญาฉบับนี้ ประเทศ
สหรัฐอเมริกาไดเตรียมพรอมการเปนภาคีในอนุสัญญา 2 ฉบับ คือ อนุสัญญาระหวางประเทศ
อเมริกันเพื่อตอตานการทุจริต และอนุสัญญาขององคการเพื่อความรวมมือทางเศรษฐกิจและการ
พัฒนา (OECD) วาดวยการรณรงคตอตานการติดสินบนเจาพนักงานของตางประเทศในธุรกรรม
ทางธุรกิจระหวางประเทศ จึงทําใหกระบวนการเตรียมพรอมสําหรับอนุสัญญาฉบับนี้นั้นเปนไป
โดยไมยุงยากมากนัก62 
 

                       3.5.1.1 สภาพปญหาการทุจริต 
                       การที่รูปแบบการปกครองของสหรัฐอเมริกาเปนแบบสหพันธรัฐ แตละมลรัฐมี
รัฐบาลและมีกฎหมายเปนของตนเอง ดังนั้นคําจํากัดความของการทุจริตคอรรัปชั้นจึงแตกตางกัน
ไปตามที่แตละมลรัฐกําหนดข้ึนในประมวลกฎหมายอาญา ทั้งนี้เมื่อพิจารณาจากการจัดอันดับ
ดัชนีภาพลักษณคอรรัปช่ันขององคกรเพ่ือความโปรงใสนานาชาติ ประเทศสหรัฐอเมริกาไดระดับ
คะแนนอยูที่ 6.9-8.063 โดยแนวโนมการเกิดการทุจริตคอรรัปชั่นในประเทศสหรัฐอเมริกานั้น มีคดี
การทุจริตคอรรัปชั่นที่เกี่ยวกับเจาหนาที่รัฐระดับสูงเพียงไมกี่คดีเทานั้น เชน รัฐมนตรีบางสวนใน
สมัยประธานาธิบดี บิล คลินตัน ถูกสืบสวนสอบสวนแตก็ไมมีการต้ังขอกลาวหาแตอยางใด  ใน

                                                 
60 กอบกูล จันทวโร, “ระบบกฎหมายของสหรัฐอเมริกาและระบบกฎหมายของไทย,” สํานักงาน ป.ป.ส. หนา 1 (เอกสารไมตีพิมพ

เผยแพร) 
61

 แสวง  บุญเฉลิมวิภาส  และคณะ, “การศึกษาพันธกรณีและความพรอมของประเทศไทยในการปฏิบัติตามอนุสัญญา

สหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003,”  รายงานการวิจัยป  2551 ทุนอุดหนนุจากสํานักงาน ป.ป.ช. ,หนา 118 
62
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63 http://www.transparency.org/policy_research/surveys_indices/cpi/2009/cpi_2009_table (ขอมูล ณ วันที่ 23 มกราคม 
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บางกรณีเจาหนาที่รัฐถูกกลาวหาตอประชาชนวากระทําการทุจริตแตก็เปนไปไดยากสําหรับ
เจาหนาที่รัฐระดับเลขาธิการ (เมื่อเทียบกับประเทศญี่ปุน คือ ระดับรัฐมนตรี) ที่จะถูกกลาวหา
เชนนั้น เชน ไมค เอสป (Mike Espy) อดีตเลขาธิการกระทรวงเกษตรถูกกลาวหาวากระทําผิดฐาน
ติดสินบนและยอมรับสินบน แตสุดทายก็ไมพบวามีความผิด  การทุจริตคอรรัปชั่นในประเทศ
สหรัฐอเมริกาสวนใหญแลวจะเกิดข้ึนในรูปแบบของการใหเงินสนับสนุนในการหาเสียงเลือกต้ัง 
เปนรูปแบบการทุจริตที่เรียกวาเปนการคอรรัปชั่นในกระบวนการทางการเมือง (corruption of 
political process) กลาวคือ ผูบริจาคเงินสนับสนุนในการหาเสียงทั้งในแบบที่ถูกกฎหมายและผิด
กฎหมายตองการบางส่ิงตอบแทนจากการบริจาคเงินซึ่งผูลงสมัครรับเลือกต้ังก็แทบจะไมไดรับ
ผลประโยชนสวนตัวทางการเงินใดๆเลย64 แตผลประโยชนจะเกิดข้ึนในรูปของการออกฎหมายที่
เอ้ือประโยชนตอผูบริจาคเงิน ดังนั้นการทุจริตคอรรัปชั่นที่เกี่ยวของกับเจาหนาที่รัฐระดับลางจึง
ไมไดถูกพบเห็นบอยนัก จนมีบทความกลาวไววา “หากคุณเปนคนรํ่ารวยในอเมริกาและตองการ
บางสิ่งบางอยาง คุณไมจําเปนตองติดสินบนเจาหนาที่รัฐหรือเลือกต้ังเจาหนาที่คนนั้นเขาไปดํารง
ตําแหนง เพียงแคคุณบริจาคเงินที่มีอยูในการหาเสียงเลือกต้ัง และแสดงความสนใจในกฎหมาย 
เมื่อกฎหมายถูกรางเงินบริจาคของคุณจะเปนที่จดจําเสมอ”65  อยางไรก็ตามเมื่อพิจารณาถึงการ
แตงต้ังผูดํารงตําแหนงระดับสูงในประเทศอเมริกานั้น ประธานาธิบดีผูเปนประมุขและเปนหัวหนา
รัฐบาลซึ่งมาจากการเลือกต้ังดํารงตําแหนงไมเกิน 2 สมัย สมัยละ 4 ป จะเปนผูแตงต้ังตําแหนง
ตางๆของฝายบริหารตั้งแตระดับรองผูชวยรัฐมนตรีข้ึนไป ทั้งนี้โดยทั่วไปผูดํารงตําแหนงในระดับสูง
ดังกลาวจะอยูในตําแหนงอยางนอยแคในสมัยแรกที่ประธานาธิบดีดํารงตําแหนงเทานั้น แม
ประธานาธิบดีจะถูกเลือกต้ังกลับเขามาใหมอีกหนึ่งสมัยก็ไมเปนเร่ืองปกติที่ผูดํารงตําแหนง
ระดับสูงจะไดรับแตงต้ังใหดํารงตําแหนงเดิมตอไป จึงเปนเหตุผลหนึ่งที่ทําใหผูดํารงตําแหนง
ระดับสูงรูวาตองวางแผนอนาคตตัวเองอยางไรในการทํางานอ่ืนๆภายหลังหมดวาระการดํารง
ตําแหนงแลว 66 ดังนั้นการทุจริตคอรรัปช่ันที่เกี่ยวของกับเจาหนาที่ระดับสูงในสหรัฐอเมริกาจึง
เกิดข้ึนไมบอยนัก 
 
 
 
 

                                                 
64 Anthony Didrick Castberg, Corruption in Japan and The US, http://www.unafei.or.jp/english/pdf/PDF_rms/no56/56-

33.pdf  (ขอมูล ณ วันที่ 21 มกราคม 2553) 
65 http://iiipublishing.blogspot.com/2007/05/corruption-in-usa.html (ขอมูล ณ วันที่ 22 มกราคม 2553) 
66 Anthony Didrick Castberg, Corruption in Japan and The US, http://www.unafei.or.jp/english/pdf/PDF_rms/no56/56-

33.pdf  (ขอมูล ณ วันที่ 21 มกราคม 2553) 

http://www.unafei.or.jp/english/pdf/PDF_rms/no56/56-33.pdf
http://www.unafei.or.jp/english/pdf/PDF_rms/no56/56-33.pdf
http://iiipublishing.blogspot.com/2007/05/corruption-in-usa.html
http://www.unafei.or.jp/english/pdf/PDF_rms/no56/56-33.pdf
http://www.unafei.or.jp/english/pdf/PDF_rms/no56/56-33.pdf
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                        3.5.1.2 แนวคิดและบทบาทในการมสีวนรวมของภาคประชาสงัคมในการ
ตอตานการทุจริต 
                        บทบาทของภาคประชาสังคมจะยังคงเปนแกนกลางในสหรัฐอเมริกาเพื่อที่จะ
ประกันไดวาไดมีการปฏิบัติตามพันธกรณีตามอนุสัญญาฯ และอนาคตของการปองกันการทุจริต
ข้ึนอยูกับการเขามามีสวนรวมของประชาสังคมที่มากข้ึน67 รวมทั้งการสนับสนุนทางดานวิชาการ 
ทรัพยากรการเงิน การเขาถึงขอมูล ตลอดจนระยะหางทางการเมืองที่ไดรับความคุมครอง ซึ่งการที่
ประเทศสหรัฐอเมริกาเปนประเทศเสรีประชาธิปไตย และมีประชากรเปนจํานวนมากจากหลายเช้ือ
ชาติ จึงทําใหประชาชนกลาคิดกลาแสดงออกในดานของการบริหารปกครองประเทศ และดาน
ตางๆ ประกอบกับประชาชนรูจักการใชสิทธิใชเสียงของตนตามที่กฎหมายรับรองทําใหการเมือง
การปกครองในประเทศสหรัฐอเมริกาเปนการปกครองที่มีความเปนประชาธิปไตยอยางแทจริง 
นอกจากนี้การที่ประเทศสหรัฐอเมริกามีกฎหมายที่เกี่ยวกับการตอตานการทุจริตใชบังคับอยูหลาย
เร่ืองหลายฉบับและมีการใชบังคับกฎหมายเกี่ยวกับการตอตานการทุจริตดังกลาวมานาน ซึ่ง
นอกจากการบังคับใชกฎหมายภายในประเทศหรือภายในมลรัฐของแตละมลรัฐแลว ประเทศ
สหรัฐอเมริกายังไดเขารวมเปนภาคีในอนุสัญญาระหวางประเทศเกี่ยวกับการตอตานการทุจริต
หลายเรื่องดวยกัน จึงทําใหประเทศสหรัฐอเมริกามีวิวัฒนาการและมีพัฒนาการในการบังคับใช
กฎหมายเก่ียวกับการตอตานการทุจริตมายาวนาน ดังนั้นจึงสามารถกลาวไดวาประชาชนของ
ประเทศสหรัฐอเมริกายอมตองมีบทบาทอยางสําคัญในการมีสวนรวมในการตอตานการทุจริตทํา
ใหปญหาการทุจริตของประเทศสหรัฐอเมริกามีจํานวนไมมากนัก และถูกจัดอันดับใหอยูในลําดับ
ตนๆในระดับโลกใหเปนประเทศที่มีปญหาการทุจริตคอรรัปช่ันนอย 
 

3.5.1.3  กฎหมายทีม่ีความสอดคลองตามบทบัญญัติแหงอนุสัญญา
สหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 ขอ 13 วาดวยการมีสวนรวมของ
สังคม                      
                        เนื่องจากประเทศสหรัฐอเมริกาเปนประเทศที่มีการปกครองเปนรูปแบบสหพันธรัฐ   
ดังนั้นจึงอาจมีกฎหมายที่เกี่ยวของกับการปองกันและปราบปรามการทุจริตอยูหลายฉบับดวยกัน
ไมวาจะเปนกฎหมายของมลรัฐ  หรือกฎหมายกลางของประเทศสหรัฐอเมริกา การศึกษาในหัวขอ
นี้ผูศึกษาจะขอศึกษาเฉพาะกฎหมายกลางของสหพันธรัฐและกฎหมายที่มีบทบาทเดนชัด

                                                 
67 Nancy Boswell, “The Role of Civil Society in Securing Effective and Sustainable Reform.” In Transforming the 

Culture of Corruption. E-Journal USA Vol. 11 No. 12, 2006. Pp.22-24. อางถึงใน แสวง  บุญเฉลิมวิภาส  และคณะ, 
“การศึกษาพันธกรณีและความพรอมของประเทศไทยในการปฏิบัติตามอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 
2003,”  รายงานการวิจัยป  2551 ทุนอุดหนุนจากสํานักงาน ป.ป.ช. ,หนา 118 
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สอดคลองตามอนุสัญญาขอ 13 นี้  โดยจะกลาวถึงหลักเกณฑสําคัญตามกฎหมายในแตละเร่ือง
อยางคราวๆเทานั้น 

(1) กฎหมายวาดวยการเขาถงึขอมูลขาวสาร (Freedom of Information Act – 
FOIA)  
                        เดิมประเทศสหรัฐอเมริกาไดมีการรับรองและคุมครองเสรีภาพในการพิมพไวใน
บทแกไขที่ 1 ของรัฐธรรมนูญแหงสหรัฐอเมริกา  (The First Amendment) โดยที่ไมมีการกลาวถึง
สิทธิของสาธารณชนในการรับรูขอมูลขาวสารของราชการ แตไดมีการบัญญัติสิทธิในการขอตรวจ
เอกสารข้ึนเปนคร้ังแรกในมาตรา 3 ของ Administrative Procedure Act, 1946 ซึ่งกําหนดให
หนวยงานราชการตางๆ ตองพิมพ กฎ ขอบังคับและเอกสารการทํางาน การบริหาร เพื่อเผยแพร 
ตองจัดใหประชาชนทั่วไปสามารถตรวจคนบรรดาความเห็นของราชการและคําส่ังตางๆไวดวย แต
เอกสารราชการอาจไมเปดเผยก็ได ถาเปนความลับอันจะเปนประโยชนเพื่อสาธารณะ หรือเปน
ความลับดัวยเหตุผลใดเหตุผลหนึ่งที่สมควร และบรรดากฎหมายรวมทั้งความเห็นหรือคําส่ังของ
ราชการก็ใหเปดเผยไดเฉพาะแกบุคคลที่เกี่ยวของโดยตรงและโดยสมควรเทานั้น ดังนั้นในป ค.ศ. 
1966 จึงไดมีการออกกฎหมายวาดวยเสรีภาพในขาวสาร (Freedom of Information 
Act,1966:FOIA(1966)) เพื่อแกไขจุดบกพรองของกฎหมายเดิม กฎหมายฉบับนี้ไดเปล่ียน
หลักการพื้นฐานจากประชาชนควรจะรู เปนประชาชนทั่วไปมีสิทธิที่จะรู โดยหลักการเอกสารตางๆ
เปนสมบัติของประชาชน และส่ิงสําคัญคือกฎหมายฉบับนี้ไดสรางรากฐานใหแกการปฏิรูปที่
ตามมาภายหลังคือประชาชนมีสิทธิที่จะไดรับรูเร่ืองที่เกี่ยวกับรัฐบาลของตน และรับรูวารัฐบาล
กําลังทําอะไรอยู ซึ่ง FOIA (1966) ไดกําหนดใหประชาชนสามารถรับรูและตรวจสอบขอมูล
ขาวสารของราชการได 3 วิธี คือ68 

1. การพิมพแพรหลาย (Publication) 
             กฎหมายนี้วางหลักใหพิมพคําส่ังหรือคําวินิจฉัยของสวนราชการบางประเภท

แพรหลาย เพื่อใหประชาชนไดทราบถึงพันธะทางกฎหมาย  และถือวา “คําส่ังหรือกฎ” ซึ่งมิไดพิมพ
แพรหลายไมมีผลใชบังคับกับประชาชน เวนแตประชาชนไดทราบขอความของกฎหรือคําส่ังนั้น
ตามความเปนจริง การพิมพนี้สวนใหญจะพิมพปรากฎในราชกิจจานุเบกษาหรือในบางกรณี
จัดพิมพโดยสํานักพิมพของเอกชน 

 
 
 

                                                 
68 อรรถพล ใหญสวาง และวัชรา ไชยสาร,  สิทธิในการรับรูขอมูลขาวสารของราชการ, พิมพคร้ังที ่1 (กรุงเทพฯ: นิติธรรม, 2541), 

หนา 21 
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2. การจัดระบบตรวจคนใหประชาชนทั่วไปเขาตรวจคนไดเอง 
(Public Inspection) 

             ขาวสารประเภทที่ไมมีความสําคัญถึงระดับที่จะตองจัดพิมพ  แตมีความสําคัญ
ระดับหนึ่ง  กฎหมายจัดใหประชาชนสามารถเขาตรวจคนไดทันที  ทั้งนี้เพื่อใหสามารถที่จะติดตอ
และเขาใจการปฏิบัติงานของสวนราชการได เชน คําส่ัง คําแถลงนโยบาย คูมือปฏิบัติงานของ
เจาหนาที่ คําช้ีแจงตางๆ โดยมีการจัดทําดัชนีและสถานที่เพื่อใหประชาชนเขาไปตรวจดูหรือ
คนควาเองได และอาจนําออกโดยขอสําเนาไดเสมอ ในกรณีขอตรวจคนคําส่ังเกี่ยวกับการใชดุลย
พินิจวาจะสอบสวนหรือไม จะมีการฟองคดีหรือไม ถือวาเปนขอมูลที่ควรจัดใหมีการตรวจคนได
เปนการทั่วไป แตในกรณีคูมือ คําช้ีแจง เกี่ยวกับการเงิน การจัดยานพาหนะ การบริหารงานบุคคล 
และที่เกี่ยวกับทรัพยสินของราชการเหลานี้แลว ถือวาไมมีผลประโยชนเกี่ยวของกบัประชาชน จงึไม
ถือวาอยูในบังคับที่จะตองเปดเผย   การใหประชาชนเขาตรวจคนไดตามกฎหมายนั้น หากสวน
ราชการใดไมจัดใหมีการตรวจคนไดเปนการทั่วไป กฎหมายก็ยังมิใหสวนราชการนั้นนํามาอางอิง
เปนบรรทัดฐานที่ใชบังคับแกประชาชนเวนแตจะเปนเร่ืองที่ประชาชนรูเปนการทั่วไปอยูแลวเทานั้น 

3. การจัดใหเอกชนเขาตรวจคนไดเปนการเฉพาะราย (Individual Inspection) 
             นอกจากการเปดเผยขอมูลขาวสารตามที่ไดกลาวมาขางตนแลว  บรรดาขาวสาร

ทั้งหมดจะตองเปดเผยโดยการจัดใหเอกชนเขาตรวจคนไดเปนการเฉพาะราย เวนแตจะเขา
ขอยกเวนใหไมตองเปดเผย โดยประชาชนตองรองขอตอหนวยงานราชการวาตองการขอมูล
ขาวสารเร่ืองอะไร และหนวยงานราชการจะตองคนใหไดแมจะไมไดในทันทีก็จะสามารถหาไดใน
เวลาพอสมควร 

             ประเทศสหรัฐอเมริกาไดมีการพัฒนาในเร่ืองการเปดเผยขอมูลขาวสารนี้มาเปน
เวลานาน และไดมีการแกไขกฎหมาย FOIA (1966) หลายคร้ัง นอกจากน้ียังไดมีการตรารัฐ
บัญญัติวาดวยสิทธิสวนบุคคล (Privacy Act, 1974) ที่ไมเพียงแตจะอนุญาตใหบุคคลสามารถ
เขาถึงขอมูลขาวสารที่เกี่ยวกับตนซึ่งอยูในครอบครองดูแลของรัฐบาลกลางเทานั้น แตยังใหสิทธิที่
จะแกไขเพิ่มเติมลบทิ้งขอมูลขาวสารที่เกี่ยวกับตนเองที่ไมถูกตองบางสวนหรือทั้งหมดรวมท้ังให
สิทธิในการฟองคดีกับหนวยงานที่ปฏิเสธไมยอมแกไขเพิ่มเติมหรือปฏิเสธไมใหขอมูลได 69  
กฎหมายวาดวยขอมูลขาวสาร และกฎหมายวาดวยสิทธิสวนบุคคลไมเพียงแตจะสรางรากฐาน
ทางกฎหมายสําหรับนโยบายเกี่ยวกับความโปรงใสของรัฐบาลแตยังกําหนดใหหนวยงานของรัฐ

                                                 
69 เร่ืองเดียวกัน, หนา 25 
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ตองจัดทําคูมือที่ชัดเจนวาดวยการดําเนินนโยบายเกี่ยวกับความโปรงใสของรัฐบาล เพื่อให
นโยบายมีความโปรงใส70 

(2)  การคุมครองสื่อมวลชน (Freedom of Expression) ตามบทแกไขเพิ่มเติมที่ 1 
ของรัฐธรรมนญูของประเทศสหรัฐอเมริกา (First Amendment of the Bill of Rights)  
                        ในสหรัฐอเมริกาเปนประเทศที่มีการปกครองดวยระบอบเสรีประชาธิปไตย 
รัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกาไดรับรองสิทธิเสรีภาพของประชาชนและส่ือมวลชนอยางกวางขวาง 
โดยมีบทบัญญัติใหการรับรองสิทธิเสรีภาพของส่ือมวลชนเอาไวในบทแกไข เพิ่มเติมที่ 1 ของ
รัฐธรรมนูญของประเทศสหรัฐอเมริกา (First Amendment of the Bill of Rights) ความวา                

“Congress shall make no law respecting an establishment of religion, or 
prohibiting the free exercise thereof; or abridging the freedom of speech, or of the 
press; or the right of the people peaceably to assemble, and to petition the government 
for a redress of grievances”  

“รัฐสภาจะตองไมตรากฏหมายใดๆ อันเกี่ยวกับการกอต้ังศาสนา หรือหามการ
แสดงออกโดยอิสระทางศาสนา หรือจํากัดตัดรอนเสรีภาพของการแสดงความคิดเหน็ของ
ส่ือมวลชน รวมทัง้สิทธิของประชาชนที่จะประชุมอยางสงบ และที่จะรองเรียนตอรัฐบาลใหจัดการ
แกไขความเดือดรอน”  
                        บทบัญญัตินี้ไดถูกนําไปพัฒนาและนํามาปรับใชในการใหความคุมครองและ
รับรองเสรีภาพของส่ือมวลชนโดยศาลสูงสหรัฐ (U.S. Supreme Court) ซึ่งไดอธิบายความหมาย
ของคําวา “Freedom of the Press” วาหลักเกณฑดังกลาวเปนบทบัญญัติที่ใหคุมครองแก
ส่ือมวลชนประเภทหนังสือพิมพ หนังสือ นิตยสาร ส่ือภาพเคล่ือนไหว (Motion Pictures) ส่ือวิทยุ 
ส่ือโทรทัศน และหมายความรวมถึงส่ือไรสายประเภทอินเทอรเน็ตอีกดวย ประกอบกับภายใต
เจตนารมณของผูรางรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกา ศาลใหความเห็นวาส่ือมวลชนเหลานี้ไมอาจท่ี
จะถูกควบคุมจากรัฐหรือผูที่ใชอํานาจรัฐ  รวมทั้งไมอาจถูกจํากัดเสรีภาพในการเผยแพรขอมูล
ขาวสารใด ๆ ไดอีกดวย71 ซึ่งการคุมครองดังกลาวนี้ยังหมายความรวมถึง การกําหนดหามมิใหรัฐ
กําหนดการลงโทษทางอาญาหรือกําหนดเรียกคาเสียหายในทางแพงเอากับบุคคลท่ีวิจารณหรือติ
ติงการดําเนินการที่ไมชอบดวยกฎหมายของรัฐหรือของเจาหนาที่ของรัฐแตอยางใด72   รวมทั้งการ

                                                 
70 แสวง  บุญเฉลิมวิภาส  และคณะ, “การศึกษาพันธกรณีและความพรอมของประเทศไทยในการปฏิบัติตามอนุสัญญา

สหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003,”  รายงานการวิจัยป  2551 ทุนอุดหนนุจากสํานักงาน ป.ป.ช. ,หนา 123 
71 New York Times Co .v.  United States, 1971. อางถึงใน บรรเจิด สิงคะเนติ และคณะ, “กลไกตามมาตรา 41 ของรัฐธรรมนูญ

แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540,” รายงานการศึกษาวิจัยเสนอตอสมาคมนักขาวหนังสือพิมพแหงประเทศไทย, หนา 31 
72 New York Times Co .v.  Sullivan, 1964. อางถึงในเร่ืองเดียวกัน, หนา 31 
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หามผูที่เปนเจาของธุรกิจส่ือสารมวลชน (Media Ownership) มิใหมีการกําหนดหลักเกณฑหรือ
ขอกําหนดกอนตีพิมพ  (prior restraint – a legal prohibition on the press’s ability to publish 
information in its possession) อันเปนการกระทําที่กระทบตอแกนแหงสิทธิเสรีภาพของ
ส่ือมวลชนอยางชัดเจนและขัดตอบทแกไขเพ่ิมเติมที่ 1 แหงรัฐธรรมนูญ73 อีกทั้งกําหนดหามมิให
รัฐบาลจํากัดการเผยแพรขอมูลขาวสารของส่ือมวลชนไมวาในทางใด ๆ เวนแตในกรณีที่มีเหตุอัน
ควรเช่ือไดวาการเปดเผยดังกลาวจะกระทบตอความมั่นคงปลอดภัยของประเทศ และรัฐไมอาจที่
จะกําหนดโทษในทางอาญา  หรือเรียกคาเสียหายในทางแพงตอส่ือมวลชน ในกรณีที่ขอความท่ี
นําเสนอนั้นเปนความจริงและเร่ืองที่นําเสนอเปนเร่ืองที่กระทบตอสาธารณชน74 และเพื่อเปนยนืยนั
ในเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นของส่ือมวลชน  ศาลสูงสหรัฐไดวางหลักเกณฑการคุมครอง
เสรีภาพดังกลาวโดยหามมิใหรัฐตรากฎหมายที่มีเนื้อหากําหนดจํากัดสิทธิในการเผยแพรขอมูล
ขาวสารที่ขัดกับความเช่ือของส่ือมวลชน  หลักการนี้เปนที่รูจักกันภายใตชื่อวา “The Daily Mail 
Principle” 75  โดยเฉพาะอยางยิ่งเมื่อเปนการนําเสนอขาวสารที่เกี่ยวของกับการดําเนินงานของ
เจาหนาที่ของรัฐหรือบุคคลสาธารณะ (Public Figure) ใดก็ตาม เวนแตเปนการรายงานขาวสารใน
เร่ืองที่ไมจริง  (calculated  falsehood – a statement that a reporter or editor knows to be 
false or probably false and deliberately publishes ) โดยที่ส่ือมวลชนรูถึงความไมจริงนั้นมา
ต้ังแตตนเทานั้นจึงจะไมไดรับความคุมครอง สวนในกรณีของการนําเสนอขอมูลขาวสารของบุคคล
ธรรมดา (Private Persons) อันกอใหเกิดความเสียหายตอช่ือเสียงของบุคคลนั้นและโดยที่การ
กระทําของบุคคลดังกลาวเกี่ยวของกับประโยชนสาธารณะ  ศาลสูงสหรัฐไดวางหลักไววาบุคคล
ดังกลาวไมอาจที่จะเรียกคาเสียหายในทางแพงตอการกระทํานั้นได  เวนแต การกระทําของ
ส่ือมวลชนไดละเมิดมาตรฐานความรับผิดที่ส่ือมวลชนพึงตองระมัดระวัง (fault-based standard 
of care)  นอกจากนี้ศาลยังขยายการตีความไปถึงอํานาจของรัฐบาลโดยวางหลักเกณฑสําคัญวา
รัฐบาลไมมีอํานาจในการบังคับใหส่ือมวลชนตีพิมพหรือเผยแพรขอมูลขาวสารตามความตองการ
ของรัฐบาลแตอยางใด 76  รวมทั้งไดกําหนดหามรัฐมิใหกําหนดหามส่ือมวลชนเขาฟงการพิจารณา
คดีของศาลและนําขอเท็จจริงดังกลาวมาเปดเผยตอสาธารณชน    โดยถือวาส่ือมวลชน
เปรียบเสมือนเปนตัวแทน  (Surrogate)  ของประชาชนในการรวบรวมและเผยแพรขอมูลขาวสาร

                                                 
73 Near v. Minnesota, 1931. อางถึงในเร่ืองเดียวกัน, หนา 31 
74 Grosjean v. American Press, 1936. อางถึงในเร่ืองเดียวกัน, หนา 31 
75 The fundamental right of a free press to disseminate truthful information about public matters. - Smith v. Daily Mail 

Publishing Co, 1979. อางถึงในเร่ืองเดียวกัน, หนา 32 
76 Miami Herald Publishing Co. v. Tornillo, 1974. อางถึงในเร่ืองเดียวกัน, หนา 32 
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ภายใตบทบาทของตนและเพื่อประโยชนสาธารณะอีกดวย 77  อยางไรก็ตาม  ภายใตการใหความ
คุมครองแกเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นดังกลาว ศาลสูงสหรัฐยังไดกําหนดบทยกเวนของ
ความคุมครองไวโดยไดกําหนดลักษณะของการแสดงความคิดเห็นที่ไมตกอยูภายใตความคุมครอง
ตามบทบัญญัติดังกลาวไวหลายกรณี 78  เชน “Defamation”  คือ การแสดงความคิดเห็นที่เกิดจาก
การตีพิมพขอความที่มีการกลาวอางขอเท็จจริงซึ่งไมถูกตองและกอใหเกิดความเสียหายแกชือ่เสยีง
ของบุคคลอ่ืน  “Causing Panic”  ซึ่งการแสดงความคิดเห็นที่มีผลเปนการกอใหเกิดความต่ืน
ตระหนกตอบุคคลรอบขาง ซึ่งจําตองใชมาตรฐานของวิญูชนในการพิจารณาวาขอความที่แสดง
ออกมาจะกอใหเกิดความเสียหายแกผูอานหรือผูฟง  “Incitement to Crime”  ซึ่งเปนการแสดง
ความคิดเห็นที่มีผลเปนการกระตุนหรือยุยงสงเสริมใหมีการกออาชญากรรม  “Sedition” และ 
“Obscenity”  เปนการแสดงความคิดเห็นที่ขอความดังกลาวมีลักษณะเปนขอความที่ลามก หยาบ
โลน  เปนตน นอกจากการคุมครองเสรีภาพของส่ือมวลชนโดยการวางแนวบรรทัดฐานของศาล
ยุติธรรมไวอยางกวางขวางและเขมแข็งแลว โครงสรางขององคกรส่ือมวลชนในประเทศ
สหรัฐอเมริกายังเอ้ืออํานวยตอการมีเสรีภาพในการแทรกแซงจากรัฐอีกดวย เชน ส่ือวิทยุโทรทัศน
เอกชนของสหรัฐอเมริการวมทั้งส่ือเคเบิลทีวีอยูภายใตการดําเนินงานของสถานีโทรทัศนหลักสาม
สถานี คือ CBS,  NBC  และ ABC ในขณะส่ือวิทยุโทรทัศนที่รัฐเปนเจาของจะดําเนินการเพื่อสนอง
ความตองการของชุมชนหรือทองถิ่น  โดยรายการที่ออกอากาศสวนใหญจะเปนรายการเกี่ยวกับ
เด็ก รายการแมบาน รายการอาหารหรือสารคดีทั่วไป สวนสถานีวิทยุในสหรัฐอเมริกาที่เปนของรัฐ
ลวนแตเปนสถานีวิทยุที่ดําเนินการโดยมหาวิทยาลัยและหนวยงานหรือองคกรทางการศึกษาทั้งส้ิน 
โดยไดรับเงินสนับสนุนการดําเนินการจากเอกชนและเงินบริจาคเปนสวนใหญ79 อีกทั้งประเทศ
สหรัฐอเมริกายังมีองคกรวิชาชีพและสหภาพแรงงานขององคกรวิชาชีพส่ือที่เขมแข็งทําใหองคกร
ดังกลาวเขาไปมีบทบาทอยางสําคัญในการควบคุมผูปฏิบัติงานในวิชาชีพส่ือ และในขณะที่
สหภาพแรงงานก็เขามามีบทบาทในการตอรองกับนายจาง  โดยเฉพาะอยางยิ่งการตอรองเพื่อเปน
การคุมครองเสรีภาพของผูปฏิบัติงานในองคกรส่ือมิใหไดรับการปฏิบัติที่ไมเปนธรรมจากนายจาง 
                       ส่ือมวลชนทุกรูปแบบลวนแลวแตตกอยูภายใตเงื่อนไขของบทบัญญัติแกไข
เพิ่มเติมที่ 1 แหงรัฐธรรมนูญซึ่งใหความคุมครองแกเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น ดังนั้น 
กฎหมายจึงไดกําหนดใหมีการจัดต้ังองคกรหลักเพื่อทําหนาที่ในการใหกํากับดูแลการดําเนินการ

                                                 
77 Cox Broadcasting Crop. V. Cohn, 1975. อางถึงในเร่ืองเดียวกัน, หนา 32 
78 Ralph E. McCoy. “Freedom of the Press”. www.lib.siu.edu/cni. อางถึงในเร่ืองเดียวกัน, หนา 32  
79

 เร่ืองเดียวกัน, หนา 65-66 

http://www.lib.siu.edu/cni
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ตามหนาที่ของส่ือมวลชนข้ึนหลายองคกร  ซึ่งองคกรที่ทําหนาที่ดังกลาวมีสองรูปแบบ คือ 
หนวยงานในรูปแบบขององคกรอิสระและองคกรตุลาการ ดังนี้ 

1. องคกรอิสระ (Independence Agency) 
1.1 Federal Communications Commission (FCC)  

                       ธุรกิจส่ือสารมวลชนในรูปแบบของส่ือวิทยุและส่ือโทรทัศนรวมทั้งส่ือเคเบิลทีวีใน
ประเทศสหรัฐอเมริกาจะอยูภายใตกฎหมายหลักที่ชื่อวา Telecommunications Act of 1996 
กฎหมายฉบับนี้ไดกําหนดใหจัดต้ังหนวยงานพิเศษข้ึนมาเพื่อทําหนาที่ในการกํากับดูแลการใช
ประโยชนจากคลื่นวิทยุและคล่ืนโทรทัศนทั้งประเทศ โดยมีสถานะทางกฎหมายเปนองคกรอิสระ
เรียกวา Federal Communications Commission (FCC) อันประกอบไปดวยสมาชิก 5 คน ความ
มุงหมายของการกํากับดูแลมีความมุงหมายที่สําคัญ คือ เพื่อสงเสริมใหมีการแขงขันอยางเปน
ธรรมโดยกฎหมายกําหนดใหมีอํานาจหนาที่ในการพิจารณาใหใบอนุญาตและตออายุใบอนุญาต
ประกอบกิจการแกองคกรธุรกิจส่ือสารมวลชน (Broadcast Licenses) อํานาจในการกําหนด
เงื่อนไขเกี่ยวกับการประกอบกิจการ (Media Regulations) รวมทั้งอํานาจในการลงโทษในกรณีที่
องคกรธุรกิจที่ไดรับใบอนุญาตไมปฏิบัติตามหลักเกณฑที่ FCC กําหนดไว  โดยใบอนุญาตในการ
ประกอบกิจการนั้นจะตองไดรับการจัดสรรอยางเทาเทียมกันระหวางผูประกอบการทั้งประเทศ 80 

1.2 Federal Trade Commission (FTC) 
            คณะกรรมการเพื่อการคาของสหพันธหรือ Federal Trade Commission: FTC 

เปนองคกรอิสระที่ต้ังข้ึนมาภายใตกฎหมายที่เรียกวา The Federal Trade Commission Act of 
1914 อันประกอบไปดวยกรรมการ 5 คนที่แตงต้ังโดยประธานาธิบดีใหมีวาระการดํารงตําแหนง 7 
ป โดยมีอํานาจหนาที่ตามกฎหมายที่เกี่ยวกับการตอตานการผูกขาดทางการคาและการคุมครอง
ผูบริโภค และมีอํานาจในการทบทวนการควบรวมกิจการหรือการเขาถือสิทธิ์ในกิจการใดกิจการ
หนึ่งอันสงผลใหเปนการบิดเบือนอํานาจทางการตลาด โดยคณะกรรมการจะมีอํานาจในการ
สอบสวนขอรองเรียนเก่ียวกับการกระทําที่ไมถูกตองของหนวยงาน โดยขอรองเรียนดังกลาวถูก
เสนอโดยผูบริโภค องคกรธุรกิจเอกชน สภาคองเกรซหรือเปนเร่ืองราวที่นําเสนอโดยผานส่ือมวลชน
เพื่อคุมครองใหมีการแขงขันที่เปนธรรมซึ่งรวมถึงการควบรวมทางการคาอันสงผลใหเปนการลด
ปริมาณการแขงขันในตลาดการคาลงและกอใหเกิดการผูกขาดทางการคาข้ึน 

1. ศาลยุติธรรม 
                       ศาลยุติธรรมในสหรัฐอเมริกาเปนองคกรหลักที่มีความสําคัญในการใหความ
คุมครองแกการแสดงความคิดเห็นของส่ือมวลชนภายใตหลักเกณฑของบทแกไขเพ่ิมเติมที่ 1 ของ

                                                 
80 Telecommunication Act: Section 310. อางถึงในเร่ืองเดียวกัน, หนา 43 

http://en.wikipedia.org/wiki/Federal_Trade_Commission
http://en.wikipedia.org/wiki/1914
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รัฐธรรมนูญของประเทศสหรัฐอเมริกา และนอกเหนือจากบทบัญญัติดังกลาวหลักกฎหมายท่ีให
ความคุมครองแกเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นของส่ือมวลชนยังปรากฏในคําพิพากษาที่ศาล
ไดวางแนวทางการคุมครองและกําหนดเงื่อนไขการคุมครองตามกฎหมายไวในหลายคดี   ทั้งหมด
ลวนเปนผลจากการที่ศาลไดนําเอาบทบัญญัติแกไขเพิ่มเติมที่ 1 ดังกลาวไปประยุกตใชและพัฒนา
และสรางหลักกฎหมายที่เกี่ยวของข้ึนเพื่อปรับใชแกขอพิพาทที่เกี่ยวของอยางเหมาะสมนั่นเอง 
               

                        3.5.1.4  กฎหมายที่มีความสอดคลองตามบทบัญญัติแหงอนุสัญญา
สหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 ขอ 33 การคุมครองผูรายงาน
ขอเท็จจรงิเกีย่วกับการกระทําผิด 
                        ในประเทศสหรัฐอเมริกากฎหมายของรัฐบาลกลางหลายฉบับมีบทบัญญัติ
เกี่ยวกับการคุมครองผูใหขอมูลที่เปนประโยชนแกรัฐ ซึ่งมีทั้งกรณีที่คุมครองผูใหขอมูลที่เปนลูกจาง
ของภาครัฐและลูกจางของภาคเอกชน เชน กฎหมายเกี่ยวกับส่ิงแวดลอม กฎหมายเก่ียวกับ
มาตรฐานแรงงานและแรงงานสัมพันธ กฎหมายตาง ๆ เหลานี้ใหความคุมครองโดยหามการ
กระทําตอบโตตอลูกจางที่เปดเผยขอมูลเกี่ยวกับการฝาฝนหรือการละเมิดกฎหมายในเร่ืองนั้น ๆ 
โดยกฎหมายแตละฉบับจะกําหนดเก่ียวกับลักษณะการใหความคุมครอง  การเยียวยา 
กระบวนการย่ืนฟอง การพิจารณา เปนตน  และยังมีกฎหมายเกี่ยวกับการคุมครองผูใหขอมูลที่
เปนประโยชนในอีกลักษณะหนึ่ง คือ False Claims Act มีลักษณะเปนการใหรางวัลตอบแทนแก
ลูกจางของทางราชการผูใหขอมูลการกระทําฉอฉลตอรัฐบาลและผูใหขอมูลนั้นไดเปนผูฟองทาง
แพงในนามของรัฐบาลตอบุคคลที่กระทําการฉอฉล  
                       นอกจากการคุมครองผูใหขอมูลที่เปนประโยชนตามกฎหมายระดับรัฐบาลกลาง
ของสหรัฐอเมริกาที่มีความหลากหลายแตกตางกันดังกลาวแลว สภาคองเกรสไดมีการพิจารณา
ออกกฎหมาย The Civil Service Reform Act of 1978 ซึ่งมีเนื้อหาสําคัญในสวนของการคุมครอง
ผูใหขอมูลที่เปนประโยชนตอการบริหารจัดการภาครัฐอยูดวย และในป ค.ศ. 1989 มีการออก
กฎหมายในเร่ืองการคุมครองผูใหขอมูลที่เปนประโยชนตอการบริหารจัดการภาครัฐโดยตรง คือ 
The Whistleblower Protection Act of 1989 (Public Law 101-12) ซึ่งในมลรัฐสวนใหญก็จะมี
กฎหมายที่เกี่ยวกับการคุมครองผูใหขอมูลที่เปนประโยชนของแตละมลรัฐเอง โดยมากจะใหความ
คุมครองเฉพาะแกผูใหขอมูลที่เปนลูกจางของภาครัฐ แตก็มีหลายมลรัฐที่ขยายความคุมครองไป
ถึงลูกจางของภาคเอกชนดวย ทั้งนี้ ขอบเขตและเนื้อหาของเร่ืองที่ใหความคุมครองแกลูกจางที่ให
ขอมูลที่เปนประโยชนตลอดจนกระบวนการข้ันตอนตามกฎหมายมีความแตกตางกันไปในแตละ
มลรัฐ โดยจะใหความคุมครองแกการเปดเผยเก่ียวกับการบริหารจัดการโดยไมถูกตอง การใช
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จายเงินโดยไมคุมคา หรือการใชอํานาจโดยไมถูกตอง81 โดยการศึกษาในวิทยานิพนธเลมนี้จะขอ
ศึกษาเฉพาะกฎหมายระดับรัฐบาลกลาง คือ  The Civil Service Reform Act of 1978 และ The 
Whistleblower Protection Act of 1989 เทานั้น ซึ่งจะพิจารณาถึง องคกรตามกฎหมาย และ
กลไกในการใหความคุมครอง โดยลําดับดังนี้ 

1. องคกรตามกฎหมาย 
1.1 คณะกรรมการพิทักษระบบคุณธรรม (The Merit Systems Protection 

Board) 
      คณะกรรมการพิทักษระบบคุณธรรม เปนหนวยงานกึ่งตุลาการที่เปนอิสระในฝาย

บริหารของรัฐบาลกลาง ตามกฎหมาย The Civil Service Reform Act of 1978 แตงต้ังโดย
ประธานาธิบดีดวยคําแนะนําและยินยอมของวุฒิสภา กอต้ังข้ึนเพื่อคุมครองระบบคุณธรรมของ
รัฐบาลกลางจากการเลนพรรคเลนพวกในทางการเมืองและจากการกระทําที่ไมถูกตองตอบุคลากร 
(prohibited personnel practices) และคุมครองลูกจางจากการบริหารจัดการที่ไมถูกตองของ
หนวยงานฝายบริหารเพื่อประกันวาหนวยงานมีการจางงานโดยสอดคลองกับหลักการของระบบ
คุณธรรม  คณะกรรมการพิทักษระบบคุณธรรมมีอํานาจหนาที่หลายประการดังตอไปนี้82 

- พิจารณาวินิจฉัยการอุทธรณของลูกจางเก่ียวกับคําส่ังของหนวยงานท่ีอยูใน
อํานาจของคณะกรรมการพิทักษระบบคุณธรรม เปนตนวา คําส่ังถอดถอน พักงาน หรือลดข้ัน
เงินเดือน 

 - พิจารณาวินิจฉัยการอุทธรณคําวินิจฉัยทางปกครองที่กระทบตอสิทธิหรือ
ประโยชนของบุคคลภายใตระบบการเกษียณอายุราชการหรือระบบการเกษียณอายุของลูกจาง
ของรัฐบาลกลาง  

- พิจารณาวินิจฉัยการรองเรียนของลูกจางที่ยื่นตามกฎหมาย The 
Whistleblower Protection Act, The Uniformed Services Employment and Reemployment 
Rights Act, The Veterans Employment Opportunities Act, และ The Presidential and 
Executive Office Accountability Act 

 - พิจารณาวินิจฉัยกรณีที่เสนอโดยที่ปรึกษาพิเศษ ซึ่งทําหนาที่เปนผูฟองรองใน
เร่ืองการกระทําที่ไมถูกตองตอบุคลากร และเร่ืองการฝาฝน The Hatch Act 

                                                 
81พงศเทพ  จารุสุสินธ, “การคุมครองผูใหขอมูลที่เปนประโยชนตอการบริหารจัดการภาครัฐ (Whistleblower Protection)  

ตามกฎหมายของประเทศสหรัฐอเมริกา,” คณะกรรมการพัฒนากฎหมาย สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, หนา1-3 
(http://www.lawreform.go.th/lawreform/index.php?option=com_content&task=view&id=48&Itemid=12)   
82 เร่ืองเดียวกัน, หนา 10 

http://www.lawreform.go.th/lawreform/index.php?option=com_content&task=view&id=48&Itemid=12
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 - พิจารณาวินิจฉัยคํารองขอใหตรวจสอบขอบังคับของสํานักงานบริหารจัดการ
บุคลากร (The Office of Personnel Management)  

 - ส่ังใหมีการปฏิบัติตามคําส่ังของคณะกรรมการพิทักษระบบคุณธรรมตามที่
เห็นสมควร  

 - ศึกษาระบบราชการพลเรือนของรัฐบาลกลางและระบบคุณธรรมอื่น ๆ ในงาน
ดานบริหาร  

ทั้งนี้ คณะกรรมการพิทักษระบบคุณธรรมไมมีเขตอํานาจในเร่ืองดังตอไปนี้ 
- การพิจารณาวินิจฉัยขอรองเรียนเกี่ยวกับการเลือกปฏิบัติ (เนื่องจากอยูในความ

รับผิดชอบของคณะกรรมการวาดวยโอกาสในการจางงานที่เทาเทียม (The Equal Employment 
Opportunity Commission))  เวนแตกรณีการอุทธรณคําส่ังของหนวยงาน (personnel action) 
ตอคณะกรรมการพิทักษระบบคุณธรรมที่มีการหยิบยกเร่ืองการเลือกปฏิบัติ  

- การเจรจาและแกไขขอพิพาท ขอรองเรียนการปฏิบัติเกี่ยวกับแรงงานที่ไมเปน
ธรรม และการยกเวนคําตัดสินของอนุญาโตตุลาการ (เนื่องจากอยูในความรับผิดชอบของ
สํานักงานแรงงานสัมพันธแหงรัฐบาลกลาง (The Federal Labor Relations Authority)) 

- การใหขอแนะนําเกี่ยวกับการจางงาน การสอบ การเจาหนาที่ การเกษียณ และ
สิทธิประโยชน (เนื่องจากอยูในความรับผิดชอบของสํานักงานบริหารจัดการบุคลากร (The Office 
of Personnel Management)) 

- การสอบสวนขอกลาวหาเกี่ยวกับกิจกรรมที่ตองหามตามกฎหมาย กฎ หรือ
ขอบังคับเกี่ยวกับขาราชการพลเรือน (เนื่องจากอยูในความรับผิดชอบของสํานักงานที่ปรึกษา
พิเศษ (The Office of Special Counsel)) 
                        - การพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณจากภาคอุตสาหกรรมของเอกชน ทองถิน่ เมอืง หรือ
ลูกจางของมลรัฐ 

           1.2 สํานักงานที่ปรึกษาพิเศษ (The Office of Special Counsel)   
                       เดิมสํานักงานที่ปรึกษาพิเศษเปนหนวยงานหนึ่งของคณะกรรมการพิทักษระบบ
คุณธรรมตามกฎหมาย The Civil Service Reform Act of 1978 แตตอมาเมื่อมีการออก The 
Whistleblower Protection Act of 1989 จึงไดมีการแยกสํานักงานที่ปรึกษาพิเศษออกมาจาก
คณะกรรมการพิทักษระบบคุณธรรม และใหเปนหนวยงานที่เปนอิสระในฝายบริหารของรัฐบาล
กลาง  โดยมีอํานาจหนาที่ดังนี้83 

                                                 
83 เร่ืองเดียวกัน, หนา 12 
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- การรับเร่ือง สอบสวน และย่ืนฟองตอคณะกรรมการพิทักษระบบคุณธรรมใน
เร่ืองการเปดเผยขอมูลของลูกจางของรัฐบาลกลางเกี่ยวกับการฝาฝนกฎหมาย กฎเกณฑ หรือ
ขอบังคับใด ๆ หรือมีการบริหารจัดการที่ไมถูกตองอยางรายแรง การใชจายเงินโดยไมคุมคาอยาง
มาก การใชอํานาจโดยไมถูกตอง หรือภยันตรายอยางรายแรงและเฉพาะเจาะจงตอสุขภาพอนามยั
หรือความปลอดภัยสาธารณะ  
                        - การรับเร่ือง สอบสวน และยื่นฟองตอคณะกรรมการพิทักษระบบคุณธรรมในขอ
กลาวหาจากลูกจางของรัฐบาลกลางเกี่ยวกับการกระทําที่ไมถูกตองตอบุคลากร  ที่หนวยงานหรือ
หัวหนางานกระทําตอลูกจางอันเปนการตอบโตตอการที่ลูกจางนั้นเปดเผยขอมูล 

- การไดรับรายงานจากหนวยงานและหรือหัวหนางานที่ถูกกลาวหาวาไดมีการ
กระทําที่ไมถูกตองตอบุคลากร ตอลูกจางผูใหขอมูล และหากมีเหตุผลอันสมควรก็มีอํานาจ
ดําเนินการใหไดมาซึ่งคําส่ังแกไขใหถูกตอง จากหนวยงานนั้นเองหรือจากคณะกรรมการพิทักษ
ระบบคุณธรรม  

- การยื่นฟองตอคณะกรรมการพิทักษระบบคุณธรรมเพื่อใหไดมาซ่ึงคําส่ังลงโทษ
ทางวินัย (disciplinary action) แกผูที่กระทําการกระทําที่ไมถูกตองตอบุคลากร (prohibited 
personnel practices) 

- การจัดหาหนวยงานอ่ืนที่จะใหลูกจางผูไดรับผลจากการกระทําที่ไมถูกตองตอ
บุคลากร (prohibited personnel practices) ไดยายไปทํางาน 

2. กลไกในการใหความคุมครอง 
                        กลไกในการใหความคุมครองผูใหขอมูลที่เปนประโยชน อาจแยกออกไดเปนสอง
กรณี คือ กรณีการเปดเผยถึงการฝาฝนกฎหมาย การบริหารจัดการที่ไมถูกตองอยางรายแรง และ
เร่ืองอ่ืน ๆ (Disclosure Matters) และกรณีการรองเรียนการถูกตอบโตอันเนื่องมาจากการเปดเผย
ขอมูล (Reprisal Matters) 

            2.1 การเปดเผยถึงการฝาฝนกฎหมาย การบริหารจัดการที่ไมถูกตองอยางรายแรง 
และเร่ืองอ่ืน ๆ (Disclosure Matters)  
                        ลูกจางของรัฐบาลกลาง ผูที่เคยเปนลูกจางของรัฐบาลกลาง หรือผูสมัครเขา
ทํางานในรัฐบาลกลางที่เชื่ออยางมีเหตุผลวามีการฝาฝนกฎหมาย กฎเกณฑ หรือขอบังคับใด ๆ 
หรือมีการบริหารจัดการที่ไมถูกตองอยางรายแรง (gross mismanagement) การใชจายเงินโดยไม
คุมคาอยางมาก (gross waste of funds) การใชอํานาจโดยไมถูกตอง (abuse of authority) หรือ
ภยันตรายอยางรายแรงและเฉพาะเจาะจงตอสุขภาพอนามัยหรือความปลอดภัยสาธารณะเกิดข้ึน 
อาจเปดเผยเร่ืองดังกลาวตอที่ปรึกษาพิเศษ (The Special Counsel) เจาหนาที่ตรวจสอบของ
หนวยงาน (The Inspector General) หรือลูกจางที่หัวหนาหนวยงานแตงต้ังใหทําหนาที่รับเร่ือง
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การเปดเผยขอมูลนั้น การเปดเผยเร่ืองดังกลาวตองเปนกรณีที่ไมมีกฎหมายหามไว หรือไมมีคําส่ัง
ทางบริหาร (Executive order) กําหนดใหเก็บเปนความลับเพื่อประโยชนแกความมั่นคงภายใน
หรือการดําเนินงานดานการตางประเทศ โดยที่ปรึกษาพิเศษจะตองตรวจสอบและวินิจฉัยวาขอมูล
นั้นมีความเปนไปไดอยางมากหรือไมภายใน 15 วันนับแตวันไดรับเร่ือง ในการนี้สํานักงานที่
ปรึกษาพิเศษจะมีหนวยดูแลการเปดเผยขอมูล (Disclosure Unit) ทําหนาที่รับเร่ืองและตรวจสอบ
ขอมูลวามีขอมูลอยางเพียงพอหรือไมที่จะสรุปวามีกรณีเหลานี้เกิดข้ึน ประกอบกับการพิจารณา
ปจจัยตาง ๆ รวมถึงความนาเช่ือถือของขอมูล โดยทั่วไปสํานักงานที่ปรึกษาพิเศษจะไมพิจารณา
การเปดเผยขอมูลจากผูที่ไมเปดเผยตัว และกรณีมีการเปดเผยขอมูลจากแหลงที่ไมเปดเผย 
สํานักงานที่ปรึกษาพิเศษจะสงเร่ืองนั้นไปยังฝายตรวจสอบทั่วไปในหนวยงานที่เหมาะสม 
                       หากที่ปรึกษาพิเศษวินจิฉัยวาขอมูลที่เปดเผยนัน้มีความเปนไปไดอยางมาก ก็
จะตองสงขอมลูไปยังหวัหนาหนวยงานทีเ่กีย่วของใหทาํการสอบสวนในเร่ืองนัน้ และหวัหนา
หนวยงานตองสงรายงานการสอบสวนเปนหนงัสือกลับมายังที่ปรึกษาพิเศษภายใน ๖๐ วนันับแต
วันไดรับเร่ืองจากทีป่รึกษาพิเศษหรือภายในเวลาทีม่ากกวานั้นตามแตตกลงกับที่ปรึกษาพิเศษ 
กรณีที่ที่ปรึกษาพิเศษวินจิฉัยวาขอมูลนั้นไมมีความเปนไปได ที่ปรึกษาพเิศษก็อาจสงขอมูลไปยัง
หัวหนาหนวยงานซ่ึงเกี่ยวของกับขอมูลนัน้ หวัหนาหนวยงานนั้นจะตองแจงเปนหนงัสือแกที่
ปรึกษาพิเศษภายในเวลาอันสมควรวาไดกระทาํการใดและจะแลวเสร็จเมื่อใด ซึง่ที่ปรึกษาพิเศษ
จะตองแจงรายงานของหัวหนาหนวยงานแกผูที่เปดเผยขอมูล  ในกรณีที่ที่ปรึกษาพิเศษไมสงขอมูล
ที่ไดรับไปยังหวัหนาหนวยงาน ที่ปรึกษาพเิศษจะตองสงเร่ืองคืนแกผูเปดเผยขอมูลและแจงถึง
เหตุผลที่ไมดําเนินการตอไป รวมทัง้ระบุถงึสํานักงานที่สามารถรับเร่ืองการเปดเผยขอมูลนั้นหากผู
เปดเผยขอมูลนั้นประสงคทีจ่ะยื่นเร่ืองตอไป 
                        เม่ือที่ปรึกษาพิเศษไดรับรายงานการสอบสวน จะตองสงสําเนารายงานการ
สอบสวนใหแกผูรอง ซึ่งผูรองอาจยื่นขอคิดเห็นตอรายงานการสอบสวนนั้นไปยังที่ปรึกษาพิเศษได
ภายใน 15 วันนับแตวันที่ไดรับสําเนารายงานการสอบสวน และท่ีปรึกษาพิเศษจะตองตรวจสอบ
รายงานการสอบสวนและชี้วาผลการสอบสวนของหัวหนาหนวยงานมีเหตุมีผลหรือไมและมี
รายละเอียดครบถวนตามที่กําหนดหรือไม จากนั้นที่ปรึกษาพิเศษจะตองสงรายงานการสอบสวน
ของหัวหนาหนวยงาน ขอคิดเห็นของผูรอง และขอคิดเห็นและขอเสนอแนะใด ๆ ของท่ีปรึกษา
พิเศษเอง ไปยังประธานาธิบดีและคณะกรรมการของสภาคองเกรสที่มีอํานาจเหนือหนวยงานที่
เกี่ยวของนั้น ในกรณีที่ที่ปรึกษาพิเศษไมไดรับรายงานการสอบสวนของหนวยงานภายในเวลาที่
กําหนด ที่ปรึกษาพิเศษจะตองสงสําเนาของขอมูลที่สงแกหัวหนาหนวยงานน้ันไปยังประธานาธิบดี
และคณะกรรมการของสภาคองเกรสที่มีอํานาจเหนือหนวยงานที่เกี่ยวของนั้นพรอมทั้งขอมูลแสดง
ถึงการที่หัวหนาหนวยงานไมสงรายงานการสอบสวน 
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                        กรณีทีท่ี่ปรึกษาพิเศษไดรับขอมูลจากบุคคลซึ่งมิไดเปนลูกจาง ผูที่ไมเคยเปน
ลูกจาง หรือมิไดเปนผูสมัครเขาทาํงาน ในหนวยงานที่เกี่ยวของกับขอมูลนั้น หรือกรณีที่ขอมูลนัน้
มิไดเกี่ยวของกับหนาที่และความรับผิดชอบของลูกจางนั้น ที่ปรึกษาพิเศษก็อาจสงขอมูลไปยัง
หัวหนาหนวยงานที่เกี่ยวของกับขอมูลนัน้ ซึ่งหัวหนาหนวยงานนั้นจะตองแจงเปนหนงัสือแกที่
ปรึกษาพิเศษภายในเวลาอันสมควรวาไดกระทาํการใดและจะแลวเสร็จเมื่อใด ซึง่ที่ปรึกษาพิเศษ
จะตองแจงรายงานของหัวหนาหนวยงานแกบุคคลผูใหขอมูล  หากที่ปรึกษาพิเศษไมสงขอมูลที่
ไดรับไปยังหัวหนาหนวยงาน กจ็ะตองสงเร่ืองคืนใหแกบคุคลผูใหขอมูล 
                       ที่ปรึกษาพิเศษไมอาจเปดเผยรายละเอียดเกี่ยวกับตัวบุคคลผูซึ่งเปดเผยขอมูลโดย
มิไดรับความยินยอมจากบุคคลผูซึ่งเปดเผยขอมูลนั้น ยกเวนกรณีที่ที่ปรึกษาพิเศษวินิจฉัยวาการ
เปดเผยรายละเอียดเก่ียวกับตัวบุคคลนั้นมีความจําเปนอันเนื่องมาจากภยันตรายตอสุขภาพ
อนามัยหรือความปลอดภัยสาธารณะที่ใกลจะถึง หรือการฝาฝนทางอาญาใด ๆ ที่ใกลจะเกิดข้ึน 
ในเร่ืองการเปดเผยขอมูล84  
                        2.2 การรองเรียนการถกูตอบโตอันเนือ่งมาจากการเปดเผยขอมูล (Reprisal 
Matters) 

ลูกจางของรัฐบาลกลาง ผูที่เคยเปนลูกจางของรัฐบาลกลาง หรือผูสมัครเขา
ทํางานในรัฐบาลกลางทีเ่ชื่อวาไดมีการกระทําที่ไมถกูตองตอบุคลากร เกิดข้ึนในหนวยงานของ
รัฐบาลกลาง สามารถรองเรียนเปนหนงัสือตอสํานักงานที่ปรึกษาพิเศษ โดยไมตองดําเนินการผาน
ทนายความ สํานักงานที่ปรึกษาพเิศษจะสอบสวนขอรองเรียนหากมีหลักฐานเพียงพอ โดยอาจมี
คําส่ังแกไขใหถูกตอง คําส่ังลงโทษทางวินยั หรือทั้งสองอยาง ในบางกรณีคูกรณีอาจเหน็ชอบที่จะ
ไกลเกล่ียขอขัดแยงเพื่อนําไปสูขอตกลงที่เห็นชอบรวมกนั ทัง้นี ้ ขอมูลรายละเอียดเกี่ยวกับตัว
บุคคลผูรองเรียนจะไมมีการเปดเผยโดยมิไดรับความยนิยอมจากผูรองเรียน ยกเวนกรณีที่ที่ปรึกษา
พิเศษวนิิจฉัยวามีภยนัตรายที่ใกลจะถงึตอสุขภาพอนามัยหรือความปลอดภัยสาธารณะ หรือการ
ฝาฝนทางอาญา ที่ปรึกษาพเิศษมีอํานาจเปดเผยขอมลูรายละเอียดเกี่ยวกับตัวบุคคลผูรองเรียนได                       
นอกจากนี้ในสํานักงานที่ปรึกษาพิเศษยังมีหนวยแกไขขอขัดแยงที่เปนทางเลือก (Alternative 
Dispute Resolution Unit) โดยหลังจากการตรวจสอบของหนวยตรวจสอบขอรองเรียน สํานักงาน
ที่ปรึกษาพิเศษจะเสนอทางเลือกดวยวิธีการไกลเกล่ีย การเขาสูกระบวนการไกลเกล่ียข้ึนกับความ
สมัครใจของท้ังฝายผูรองเรียนและหนวยงานที่จางงาน  
                       ในกรณีที่หนวยงานที่เกี่ยวของนั้นไมเยียวยาการกระทําที่ไมถูกตองตอบุคลากร 
ตามการเรียกรองของสํานักงานที่ปรึกษาพิเศษ สํานักงานที่ปรึกษาพิเศษอาจยื่นฟองตอ
                                                 
84

 เร่ืองเดียวกัน, หนา 13 -16 
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คณะกรรมการพิทักษระบบคุณธรรมกลาวหาวามีเหตุผลอันสมควรที่เช่ือวามีการกระทําที่ไม
ถูกตองตอบุคลากร เกิดข้ึน มีอยู หรือกําลังจะเกิดข้ึน  คณะกรรมการพิทักษระบบคุณธรรมอาจส่ัง
หนวยงานใหดําเนินการเพื่อมีคําส่ังแกไขใหถูกตอง  ซึ่งไดแก การใหกลับเขาทํางานตามเดิม การ
ยกเลิกคําส่ังพักงาน และการกลับแกอ่ืน ๆ การชดใชคาทนายความ การจายคืนคารักษาและ
คาใชจาย และความเสียหายอ่ืน ๆ 

ลูกจางตามกฎหมายดังกลาวนี้อาจยื่นอุทธรณตอคณะกรรมการพิทักษระบบ
คุณธรรมเพื่อรองขอใหมีคําส่ังแกไขใหถูกตองไดดวยตนเอง ซึ่งการใชสิทธิดังกลาวนี้ตามกฎหมาย
จะตองมีการรองขอใหมีคําส่ังแกไขใหถูกตองจากสํานักงานที่ปรึกษาพิเศษกอน การอุทธรณของ
ลูกจางตอคณะกรรมการพิทักษระบบคุณธรรมอาจกระทําหลังจากสํานักงานที่ปรึกษาพิเศษได
ดําเนินการเร่ืองที่กลาวหาวามีการตอบโตตอการใหขอมูลเสร็จส้ิน หรือหลังจากสํานักงานที่ปรึกษา
พิเศษมิไดแจงตอผูรองเรียนภายใน 120 วันนับแตวันไดรับเร่ืองการกลาวหาวามีการตอบโตตอการ
ใหขอมูล กระบวนการในการอุทธรณของลูกจางตอคณะกรรมการพิทักษระบบคุณธรรมนี้ไดมีการ
กําหนดไวในขอบังคับของคณะกรรมการพิทักษระบบคุณธรรม ทั้งนี้ คณะกรรมการพิทักษระบบ
คุณธรรมอาจปฏิเสธไมรับเร่ืองที่มิไดมีการรองเรียนตอสํานักงานที่ปรึกษาพิเศษกอนได ซึ่งอํานาจ
ในการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณของลูกจางเกี่ยวกับคําส่ังของหนวยงาน คณะกรรมการพิทักษ
ระบบคุณธรรมตองมีเขตอํานาจเหนือทั้งการกระทํานั้นและมีเขตอํานาจเหนือลูกจางที่ยื่นอุทธรณ 
ซึ่งเปนไปตามกฎหมายและขอบังคับที่เกี่ยวของ85   
                       จากบทบัญญัติของกฎหมายท่ีใหสิทธิแกลูกจางในการเปดเผยถึงการฝาฝน
กฎหมาย การบริหารจัดการที่ไมถูกตองอยางรายแรง และเร่ืองอ่ืน ๆ และใหสิทธิในการรองเรียน
การถูกตอบโตอันเนื่องมาจากการเปดเผยขอมูลดังกลาวมาขางตน สามารถพิจารณาไดวาใน
กระบวนการและข้ันตอนการดําเนินการ มีการใหความคุมครองสิทธิของผูใหขอมูลที่เปนประโยชน
ตอการบริหารจัดการภาครัฐอยูหลายประการ ไดแก การที่ที่ปรึกษาพิเศษตองสงสําเนารายงานการ
สอบสวนของหนวยงานใหแกผูรอง ซึ่งผูรองอาจยื่นขอคิดเห็นตอรายงานการสอบสวนนั้น  การที่
ปรึกษาพิเศษไมอาจเปดเผยรายละเอียดเกี่ยวกับตัวบุคคลผูเปดเผยขอมูลการฝาฝนกฎหมาย การ
บริหารจัดการที่ไมถูกตองอยางรายแรง และเร่ืองอ่ืน ๆ หรือรายละเอียดเกี่ยวกับตัวบุคคลผู
รองเรียนการถูกตอบโตอันเนื่องมาจากการเปดเผยขอมูล เวนแตจะไดรับความยินยอม  การที่
สํานักงานที่ปรึกษาพิเศษตองแจงแกผูรองเรียนการถูกตอบโตอันเนื่องมาจากการเปดเผยขอมูลถึง
ความคืบหนาของการพิจารณาและขอมูลอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวของในการพิจารณาขอรองเรียน  การใหผู
รองเรียนการถูกตอบโตอันเนื่องมาจากการเปดเผยขอมูลมีสิทธิในการอุทธรณดวยตนเองตอ

                                                 
85 เร่ืองเดียวกัน, หนา 16 -19 
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คณะกรรมการพิทักษระบบคุณธรรม  นอกจากนี้ ยังมีกลไกตามกฎหมายในการใหความคุมครอง
แกผูใหขอมูลที่เปนประโยชนตอการบริหารจัดการภาครัฐอีกบางประการ ไดแก86 
  - คณะกรรมการพิทักษระบบคุณธรรมมีอํานาจออกคําส่ังเพื่อคุมครองพยานหรือ
บุคคลอ่ืน ๆ จากการคุกคามในระหวางการสอบสวนของที่ปรึกษาพิเศษหรือในระหวางกระบวน
พิจารณาของคณะกรรมการพิทักษระบบคุณธรรม 
  - ลูกจางอาจรองขอตอคณะกรรมการพิทักษระบบคุณธรรมเพื่อใหระงับคําส่ังของ
หนวยงานไวกอนในระหวางการพิจารณาของคณะกรรมการพิทักษระบบคุณธรรมในเร่ืองที่ลูกจาง
ใชสิทธิอุทธรณดวยตนเองเพื่อรองขอใหมีคําส่ังแกไขใหถูกตอง 
  - คณะกรรมการพิทักษระบบคุณธรรมอาจให ลูกจางของรัฐบาลกลางที่
คณะกรรมการพิทักษระบบคุณธรรมวินิจฉัยวาถูกตอบโตอันเนื่องมาจากการเปดเผยขอมูล ไดยาย
ไปอยูหนวยงานทางบริหารอื่นในตําแหนงระดับเดียวกันกับที่เดิม 
  - ในกรณีที่คณะกรรมการพิทักษระบบคุณธรรมมีคําส่ังแกไขใหถูกตองในเร่ืองที่
ลูกจางใชสิทธิอุทธรณดวยตนเอง คณะกรรมการพิทักษระบบคุณธรรมอาจกําหนดคาทนายความ 
รวมถึงคาใชจายอันสมควรอ่ืนใด ใหแกลูกจาง 
  - การที่ ลูกจางของรัฐบาลกลางได เ ลือกที่จะรองเ รียนการถูกตอบโต อัน
เนื่องมาจากการเปดเผยขอมูลตามกฎหมายนี้แลว ลูกจางนั้นยังมีสิทธิไดรับการเยียวยาตามที่ได
กําหนดไวในกฎหมายอ่ืนดวยตัวอยางเชน สิทธิตาม The Clean Water Act 
  - การกําหนดใหสํานักงานที่ปรึกษาพิเศษเก็บรักษาและจัดไวใหสาธารณชนขอ
ตรวจดูไดซึ่งเร่ืองการเปดเผยขอมูลการฝาฝนกฎหมาย การบริหารจัดการที่ไมถูกตองอยางรายแรง 
และเร่ืองอ่ืน ๆ ที่ไมใชคดีอาญา ที่ไดสงใหหนวยงานทําการสอบสวน รวมทั้งรายงานการสอบสวนที่
หัวหนาหนวยงานตอบกลับมายังที่ปรึกษาพิเศษทําใหสาธารณชนสามารถรับรูถึงเร่ืองการเปดเผย
ขอมูลนั้น ๆ ได  
                        ความสัมฤทธิ์ผลของมาตรการทางกฎหมายในการคุมครองผูใหขอมูลที่เปน
ประโยชนแกรัฐนั้น เมื่อพิจารณาในแงของลูกจางแลวนั้น จะพบวาลูกจางจํานวนมากที่ทราบขอมูล
ที่เปนประโยชน แตไมยอมเปดเผยขอมูลนั้นตามกระบวนการที่กฎหมายกําหนดดวยเหตุผลหลาย
ประการ ไดแก ความไมแนใจในขอมูลที่ตนรับรู การที่เห็นวาเปนเร่ืองไมสําคัญ ไมตองการดึงตัวเอง
เขาไปเกี่ยวของ มองวาเปนความรับผิดชอบของคนอ่ืน ไมเชื่อวาจะมีการดําเนินการอะไรใหดีข้ึน 
และการกลัวที่จะไดรับผลรายตามมาจากการเปดเผยขอมูล และโดยสวนใหญเชื่อวาจะไมมีการ
ดําเนินการอะไรใหถูกตองตอไป ลูกจางที่รูขอมูลและเลือกที่จะรายงานภายในสายงานการบังคับ
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บัญชาแตไมไดผล มีทัศนะวาไมไดรับการตอบสนอง  เหตุผลสําคัญตอมาคือความกลัวที่จะไดรับ
การตอบโต ลูกจางจํานวนมากไมมั่นใจวาจะไดรับความคุมครองจากการตอบโตจากหัวหนาหรือ
ผูบังคับบัญชาเหนือตนข้ึนไป  ทั้งๆ ที่ลูกจางตางเห็นพองวาควรมีการรายงานหรือรองเรียนเพราะ
จะเปนประโยชนตอสวนรวม และควรไดรับการสงเสริมใหรายงานหรือรองเรียนถึงปญหาเหลานั้น   
อีกทั้งลูกจางจํานวนมากไมเคยทราบมากอนเกี่ยวกับหนวยตรวจสอบ ภายในหนวยงานของตนเอง
หรือเกี่ยวกับสํานักงานที่ปรึกษาพิเศษ สวนผูที่ทราบก็ไมคอยเช่ือมั่นในการปฏิบัติหนาที่ของ
หนวยงานนั้น  ตามรายงานของสํานักงานที่ปรึกษาพิเศษประจําปงบประมาณ 200287 ซึ่งไดทํา
แบบสํารวจความคิดเห็นจากบุคคลที่ไดยื่นเร่ืองเก่ียวกับการเปดเผยถึงการฝาฝนกฎหมาย การ
บริหารจัดการที่ไมถูกตองอยางรายแรง และเร่ืองอ่ืน ๆ ตอสํานักงานที่ปรึกษาพิเศษ พบวาสวน
ใหญไมประสบผลตามตองการในการยื่นเร่ืองตอสํานักงานที่ปรึกษาพิเศษ  สวนความคิดเห็นของ
บุคคลที่ไดยื่นเร่ืองเก่ียวกับการกระทําที่ไมถูกตองตอบุคลากรตอสํานักงานที่ปรึกษาพิเศษ พบวา
สวนใหญแลวขอรองเรียนไมไดรับการแกไข และบริการที่ไดรับจากสํานักงานที่ปรึกษาพิเศษ
โดยมากยังไมเปนที่พอใจ 
                        นอกจากสภาพปญหาตาง ๆ ดังกลาว ในทางวิชาการไดมีการใหขอเสนอแนะบาง
ประการ เปนตนวา ควรรวมการคุมครองผูใหขอมูลทั้งผูที่เปนลูกจางและที่ไมไดเปนลูกจางของ
รัฐบาลกลางไวในกฎหมายฉบับเดียวกันเพื่อใหเปนระบบเดียวกัน  ควรกําหนดไวในกฎหมายใหมี
การแจงสิทธิตาง ๆ ของบุคคลในการใหขอมูล และควรใหสํานักงานที่ปรึกษาพิเศษมีอํานาจยื่น
อุทธรณตอศาลเพ่ือขอใหตรวจสอบคําวินิจฉัยของคณะกรรมการพิทักษระบบคุณธรรมที่ผิดพลาด
หรือที่จะมีผลกระทบอยางสําคัญตอการใชบังคับ The Whistleblower Protection Act of 1987 
                       ทั้งนี้ แมวาการบังคับใชกฎหมายดังกลาวของประเทศสหรัฐอเมริกาจะประสบ
ปญหาแตการที่มีการแกไขปรับปรุงกฎหมายเกี่ยวกับการคุมครองผูใหขอมูลที่เปนประโยชนแก
ภาครัฐใหสอดรับกับปญหาที่เกิดข้ึนในทางปฏิบัตินั้นไดกอใหเกิดการพัฒนากาวหนาของกฎหมาย
ในเร่ืองนี้ของประเทศสหรัฐอเมริกา ซึ่งในท่ีสุดแลวยอมสงผลดีตอประสิทธิภาพและความโปรงใส
ของระบบราชการอันเปนผลที่ไดรับจากใชบังคับกฎหมายในเร่ืองนี้      
 

3.5.2 ประเทศญ่ีปุน 
 

                        ประเทศญ่ีปุนเปนประเทศที่มีระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตยแบบเสรี
ภายใตรัฐธรรมนูญ โดยมีสมเด็จพระจักรพรรดิทรงเปนประมุข แตพระจักรพรรดิไมมีพระราช
อํานาจในการบริหารประเทศ โดยมีบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแหงญ่ีปุนวาเปนสัญลักษณแหงรัฐ
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และความสามัคคีของชนในรัฐ  อํานาจการปกครองสวนใหญตกอยูกับนายกรัฐมนตรีและสมาชิก
อ่ืน  ๆ  ในสภานิติบัญญัติแหงชาติ  สวนอํานาจอธิปไตยนั้นเปนของชาวญ่ีปุน   พรรคเสรี
ประชาธิปไตยเปนพรรครัฐบาลมาโดยตลอดต้ังแตกอต้ังพรรคใน พ.ศ. 2498 จนในป พ.ศ. 2552 
พรรคประชาธิปไตยญ่ีปุนชนะการเลือกต้ัง จึงทําใหพรรคเสรีประชาธิปไตยเสียตําแหนงพรรค
รัฐบาลซึ่งครองมายาวนานกวา 54 ป  มีนายกรัฐมนตรีเปนหัวหนารัฐบาลมีอํานาจแตงต้ังรัฐมนตรี
และใหรัฐมนตรีพนจากตําแหนง ซึ่งนายกรัฐมนตรีคนปจจุบันคือนายยุกิโอะ ฮะโตะยะมะ หัวหนา
พรรคประชาธิปไตยญ่ีปุน88 ประเทศญ่ีปุนใชระบบกฎหมายแบบประมวลกฎหมาย (civil law) โดย
มีพื้นฐานมาจากกฎหมายฝร่ังเศสและกฎหมายเยอรมัน  

                   ประเทศญ่ีปุนไดลงนามในอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต 
ค.ศ. 2003 เม่ือวันที่ 9 ธันวาคม พ.ศ. 2546 แตยังไมไดใหสัตยาบันเปนภาคีในอนุสัญญานี้ 
เนื่องจากตามระบบกฎหมายญ่ีปุนซ่ึงมีความคลายคลึงกับระบบกฎหมายไทยที่ตองมีกระบวนการ
ออกกฎหมายใหมหรือแกไขปรับปรุงกฎหมายภายในประเทศใหสอดคลองตามพันธกรณีของ
อนุสัญญากอนเขาเปนภาคีตามอนุสัญญา ซึ่งขณะนี้รัฐสภาญ่ีปุนกําลังอยูในระหวางการพิจารณา
แกไขกฎหมายภายในกอนเขาเปนภาคีในอนุสัญญาเหมือนกรณีของประเทศไทย89 
                         

                        3.5.2.1 สภาพปญหาการทุจริต 
                        การทุจริตคอร รัปช่ันโดยทั่วไปของประเทศญ่ีปุน  จากการจัดอันดับดัชนี
ภาพลักษณคอรรัปช่ันขององคกรเพื่อความโปรงใสนานาชาติ ประเทศญ่ีปุนไดระดับคะแนนอยูที่ 
7.4-8.090 ซึ่งถือวาการทุจริตคอรรัปชั่นอยูในระดับที่นอยมากเมื่อเปรียบเทียบกับประเทศไทย ซึ่ง
สวนใหญเปนการทุจริตในรูปแบบของการติดสินบนแกเจาหนาที่รัฐในระดับสูง โดยอาจเกิดข้ึนได
ในรูปแบบของการจายเงินคาตอบแทนเปนเงินสด หรือการจายเปนเงินในรูปแบบของความบันเทิง 
เชน บัตรสมาชิกในกอลฟคลับราคาแพง  หรือในรูปแบบของการใหสินคาที่ซึ่งจะมีมูลคาสูงข้ึนเมื่อ
ถูกนําออกขายตอสาธารณชน ทั้งนี้เมื่อไมกี่ปที่ผานมาก็เกิดคดีการทุจริตที่เกี่ยวของกับรัฐมนตรี
กระทรวงแรงงาน กระทรวงศึกษาธิการ กระทรวงการคาระหวางประเทศและอุตสาหกรรม และ
กระทรวงสุขภาพและสวัสดิการ รวมทั้งนักการเมืองอีกหลายทาน นอกจากนี้ยังมีรูปแบบการทุจริต
ในแงของการใหเงินสนับสนุนการหาเสียงของนักการเมืองอีกดวย ซึ่งปญหาการทุจริตคอรรัปชั่น
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http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%8A%E0%B8%B2%E0%B8%A7%E0%B8%8D%E0%B8%B5%E0%B9%88%E0%B8%9B%E0%B8%B8%E0%B9%88%E0%B8%99
http://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B8%9E%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%84%E0%B9%80%E0%B8%AA%E0%B8%A3%E0%B8%B5%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%8A%E0%B8%B2%E0%B8%98%E0%B8%B4%E0%B8%9B%E0%B9%84%E0%B8%95%E0%B8%A2&action=edit&redlink=1
http://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B8%9E%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%84%E0%B9%80%E0%B8%AA%E0%B8%A3%E0%B8%B5%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%8A%E0%B8%B2%E0%B8%98%E0%B8%B4%E0%B8%9B%E0%B9%84%E0%B8%95%E0%B8%A2&action=edit&redlink=1
http://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B8%9E%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%84%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%90%E0%B8%9A%E0%B8%B2%E0%B8%A5&action=edit&redlink=1
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%9E.%E0%B8%A8._2498
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%9E.%E0%B8%A8._2552
http://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B8%9E%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%84%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%8A%E0%B8%B2%E0%B8%98%E0%B8%B4%E0%B8%9B%E0%B9%84%E0%B8%95%E0%B8%A2%E0%B8%8D%E0%B8%B5%E0%B9%88%E0%B8%9B%E0%B8%B8%E0%B9%88%E0%B8%99&action=edit&redlink=1
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%90%E0%B8%A1%E0%B8%99%E0%B8%95%E0%B8%A3%E0%B8%B5
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%A2%E0%B8%B8%E0%B8%81%E0%B8%B4%E0%B9%82%E0%B8%AD%E0%B8%B0_%E0%B8%AE%E0%B8%B0%E0%B9%82%E0%B8%95%E0%B8%B0%E0%B8%A2%E0%B8%B0%E0%B8%A1%E0%B8%B0
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B9%80%E0%B8%97%E0%B8%A8%E0%B8%8D%E0%B8%B5%E0%B9%88%E0%B8%9B%E0%B8%B8%E0%B9%88%E0%B8%99
http://www.transparency.org/policy_research/surveys_indices/cpi/2009/cpi_2009_table
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ของเจาหนาที่ระดับสูงในญ่ีปุนนั้น เมื่อพิจารณาถึงการดํารงตําแหนงรัฐมนตรีในประเทศญ่ีปุนแลว 
จะเห็นไดวามาจากการแตงต้ังของผูนําฝายบริหารคือนายกรัฐมนตรีซึ่งนายกรัฐมนตรีจะยงัคงดํารง
ตําแหนงอยูตราบเทาที่พรรคของนายกรัฐมนตรีหรือพรรครวมรัฐบาลยังคงมีอํานาจการบริหาร
ปกครอง ดังนั้นหากระยะเวลาการดํารงตําแหนงของคณะบริหารมีนอย นั่นหมายความถึง
ระยะเวลาของการดํารงอยูในตําแหนงที่ถูกแตงต้ังก็มีนอยตามไปดวย จึงสงผลใหนักการเมืองที่
ไดรับแตงต้ังใหอยูในตําแหนงระดับสูงพยายามที่จะกระทําการทุจริตเพื่อใหไดรับเงินหรือ
ผลประโยชนใหไดมากที่สุดตราบใดที่ยังคงดํารงตําแหนงอยู เพราะไมรูวาเม่ือไรวาระการดํารง
ตําแหนงของตนเองจะส้ินสุดลง91   ทั้งนี้ปญหาการทุจริตในประเทศญ่ีปุนเคยมีการศึกษาและไดขอ
สรุปวา เปนการทุจริตที่ไดรับอิทธิพลจากนักธุรกิจที่มีผลประโยชนเกี่ยวพันกับนักการเมืองหรือ
ผูบริหารหนวยงานของรัฐที่มีอํานาจตัดสินใจ ซึ่งมีลักษณะการตัดสินใจแบบรวมศูนยที่เขมแข็งของ
ญ่ีปุน ผูกําหนดนโยบาย นักการเมืองทองถิ่นมักไดรับประโยชนตอบแทนจากผูใหการสนับสนุนที่
เปนผูประกอบธุรกิจ หรือเรียกวาอิทธิพลจากตลาด (influence markets) รูปแบบการทุจริตที่
เกิดข้ึนมากเมื่อ 3-4 ป คือ กรณีที่ขาราชการระดับสูงที่ลาออกหรือเกษียณอายุไดกลายเปน
ผูบริหารหรือเจาหนาที่ระดับสูงในบริษัทเอกชน ซึ่งอาจถือเปนการทุจริตอยางหน่ึง ถามีการใหผล
ประโยชนตางตอบแทนกันระหวางที่ขาราชการยังดํารงตําแหนงอยูกับบริษัทเอกชนที่ทําสัญญากับ
ภาครัฐ อดีตขาราชการจะไดรับเงินเดือน สวัสดิการ และประโยชนตอบแทนตางๆ เมื่อทํางานใหกับ
ภาคธุรกิจที่เคยจัดซ้ือจัดจางกับหนวยงานของรัฐที่เคยมีตําแหนงหนาที่ จึงเรียกการดําเนินการใน
ลักษณะนี้วา “amakudari” (golden parachute) ซึ่งโดยทั่วไปแลวจะตองการการสนับสนุนจาก
นักการเมืองดวย ทําใหมีผูเกี่ยวของ 3 ฝายคือ นักการเมือง ขาราชการและนักธุรกิจ92  
 

                    3.5.2.2 แนวคิดและบทบาทในการมสีวนรวมของภาคประชาสงัคมในการ
ตอตานการทุจริต 
                        ภาคประชาชนญ่ีปุนมีบทบาทเดนในการตรวจสอบการทุจริตของขาราชการใน
หนวยงานของรัฐ นักการเมืองระดับชาติและระดับทองถิ่น และไดรับการยอมรับจากสังคมและ
ภาครัฐเปนอยางสูง เพราะสังคมญ่ีปุนเห็นความสําคัญของการมีสวนรวมของประชาชนในการ

                                                 
91 Anthony Didrick Castberg, Corruption in Japan and The US, http://www.unafei.or.jp/english/pdf/PDF_rms/no56/56-

33.pdf  (ขอมูล ณ วันที่ 21 มกราคม 2553) 
92 Michael Johnston, “Japan, Korea, the Philippines, China: four syndromes of corruption”, Crime, Law and Social 

Change (Volume 49, no.3, 2008), pp. 211-212 อางถึงใน แสวง  บุญเฉลิมวิภาส  และคณะ, “การศึกษาพันธกรณีและความ
พรอมของประเทศไทยในการปฏิบัติตามอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003,”  รายงานการวิจัยป  
2551 ทุนอุดหนุนจากสํานักงาน ป.ป.ช. ,หนา 187 
 

http://www.unafei.or.jp/english/pdf/PDF_rms/no56/56-33.pdf
http://www.unafei.or.jp/english/pdf/PDF_rms/no56/56-33.pdf
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ตรวจสอบการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่รัฐ องคกรเครือขายประชาสังคมเหลานี้ชาวญ่ีปุนเรียกวา 
“Civil ombudsmen” เปนกลุมประชาชนที่ทําหนาที่ตรวจสอบการทํางานของหนวยงานของรัฐ เร่ิม
มีการรวมตัวกันในชวงทศวรรษที่ 1980 มีผลงานเดนหลายเร่ืองรวมถึงการผลักดันกฎหมาย
เกี่ยวกับการตรวจสอบขอมูลการทุจริตของภาครัฐ ทั้งนี้โดยมีกฎหมายสงเสริมองคกรที่ไมแสวงหา
กําไร (Law to Promote Specified Nonprofit Activities, 1998-NPO Law) บัญญัติรองรับสถานะ
ทางกฎหมายขององคกรภาคประชาชน และสงเสริมใหประชาชนสนับสนุนการดําเนินกิจกรรมของ
เครือขายองคกรเหลานี้ที่ทําเพื่อประโยชนของสังคม เครือขายประชาสังคมของญ่ีปุนหลายแหงทํา
หนาที่ในการตรวจสอบการปฏิบัติงานของเจาหนาที่รัฐ ไดริเร่ิมข้ึนในชวงทศวรรษ 1980 ในฐานะ
เปน “Civil Watchdogs” ในป ค.ศ. 1994 ไดมีการรวมตัวกันเปนเครือขายประชาชนท่ีเรียกวา 
“Japan Citizen Ombudsman Network” ซึ่งมีองคกรเครือขายมากกวา 80 องคกร มีสมาชิกกวา 
7,000 คน ทําหนาที่ตรวจสอบการทํางานขององคกรปกครองสวนทองถิ่นหนวยงานของรัฐตางๆ 
ซึ่งหากพบการดําเนินการที่มิชอบหรือสอไปในทางทุจริตแลว เครือขายเหลานี้มักจะฟองศาลให
ดําเนินคดีแกเจาหนาที่ของรัฐ  
                        บทบาทของภาคประชาสังคมในญ่ีปุนที่สําคัญ เชน องคกรคุมครองผูบริโภคภาค
ประชาชนไดเรียกรองสิทธิในการเขาถึงขอมูลขาวสารของราชการจากกระทรวงสุขภาพและ
สวัสดิการ คือขอมูลการพบสารเคมีในการเกษตรและสารเคมีในอาหาร ตอมาไดมีการเรียกรองให
มีการเปดเผยขอมูลกรณีทุจริตคดีบริษัท Lockheed ที่ไดรับจากวุฒิสภาของสหรัฐ ซึ่งนําไปสูการ
จับกุมและดําเนินคดีอดีตนายกรัฐมนตรีทานากะ ประชาชนจึงเร่ิมหันมาใหความสําคัญในเร่ือง
ความโปรงใสและการเปดเผยขอมูลของรัฐบาล เปนผลทําใหมีการผลักดันกฎหมายวาดวยขอมูล
ขาวสารของราชการ เสนอโดย the Japan Civil Liberties Union’s (JCLU) และนักวิชาการในป 
ค.ศ. 1979 จนกลายเปนการกอต้ังองคกรชื่อวา “Citizens Movement for Information 
Disclosure (CMID) ซึ่งไดทํากิจกรรมสนับสนุนการเปดเผยขอมูลของภาครัฐและการออกฎหมาย
เร่ืองนี้เร่ือยมา จนกระทั่งมีการออกกฎหมายเร่ืองนี้ชื่อวา Act on Access to Information Held by 
Administrative Organs (Act No. 42 of 1999) ในระยะแรกที่มีการใชกฎหมายนี้เกิดปญหาเร่ือง
การใชดุลยพินิจของเจาหนาที่ที่ปฏิเสธไมยอมเปดเผยขอมูลของราชการจนมีการแกไขปรับปรุง
กฎหมายในป 2005 ทําใหการจํากัดการใชดุลยพินิจของเจาหนาที่และหนวยงานของรัฐ จึงกลาว
ไดวาภาคประชาชนญ่ีปุนมีบทบาทมากในการผลักดันกฎหมายฉบับนี้ ตัวอยางผลงานของภาค
ประชาชนของญ่ีปุนอีกเร่ืองหนึ่งคือ ในป 1995 กรณีผูบริหารและเจาหนาที่ทองถิ่นไดใชเงินของ
ราชการจํานวนมาก ในการจัดเล้ียงรับรองเจาหนาที่ระดับสูงจากสวนกลาง เพื่อชักจูงใหจัดสรรเงิน
งบประมาณใหแกหนวยงานทองถิ่น เครือขายประชาสังคมทราบขอมูลนี้จากการเปดเผยของ
เจาหนาที่ในหนวยงาน จนมีการตีแผผานส่ือมวลชนวาในปนั้นมีหนวยงานทองถิ่นกวา 47 แหง ใช
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เงินงบประมาณจัดเล้ียงไปสูงถึง 3 หมื่นลานเยน จนทําใหการจัดเล้ียงขาราชการลดนอยลงไปมาก
93 
 

3.5.2.3 กฎหมายท่ีมีความสอดคลองตามบทบัญญัติแหงอนุสัญญาสหประชาชาติ
วาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 ขอ 13 วาดวยการมีสวนรวมของสังคม                      
                         ประเทศญ่ีปุนเปนประเทศหนึง่ที่ประสบความสําเร็จในการสงเสริมใหประชาชนมี
สวนรวมในการตอตานการทจุริต จึงสามารถพิจารณากฎหมายในประเทศญ่ีปุนที่มีจดุเดน
สอดคลองกับบทบัญญัติแหงอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 ขอ 
13 วาดวยการมีสวนรวมของสังคมไดดังนี ้
                         (1) กฎหมายขอมูลขาวสารของราชการ (Act on Access to Information Held 
by Administrative Organs-Act No.42 of 1999) 
                        องคกรภาคประชาชนญ่ีปุนที่ทําหนาที่ติดตาม ตรวจสอบการทุจริตและการปฏิบัติ
หนาที่ของนักการเมืองและขาราชการที่เรียกวา หรือที่เรียกวา “political fund ombudsman” มี
บทบาทอยางสูงในการผลักดันกฎหมายขอมูลขาวสารของราชการ (Act on Access to 
Information Held by Administrative Organs-Act No.42 of 1999) มีหลักการและเหตุผล
บัญญัติในมาตรา 1 คือ เพื่อตองการสงเสริมหลักการเร่ืองอํานาจอธิปไตยเปนของประชาชน การ
เปดเผยขอมูลขาวสารของภาครัฐยอมเปนประกันความรับผิดชอบของรัฐบาลที่มีตอพลเมืองของ
ตน  เมื่อพิจารณาเนื้อหาบทบัญญัติของกฎหมายฉบับนี้ พบวามีลักษณะที่เปดกวางใหมีการ
เปดเผยขอมูลขาวสารดานการทุจริตแกประชาชน ทรัพยสินของบุคคลหนึ่งบุคคลใด กลาวคือ 
กฎหมายญ่ีปุนจะยกเวนกรณีที่ไมสามารถเปดเผยขอมูลไดอยางคอนขางจํากัด แมแตขอยกเวนที่
ไมตองเปดเผยก็ยังระบุกรณีที่ยกเวนใหเปดเผยขอมูลไดไวดวย เชน ขอมูลขาวสารเกี่ยวกับบุคคล
หรือนิติบุคคลที่หามเปดเผยนั้น ก็จะระบุกรณีที่สามารถเปดเผยไดหากเปนกฎหมายหรือจารีต
ประเพณีกําหนดใหเปดเผยได หรือเพื่อประโยชนในการรักษาชีวิต ความปลอดภัย 
                        นอกจากนี้ยังมีบทบัญญัติเร่ืองการใชดุลยพินิจของเจาหนาที่ที่มีอํานาจพิจารณา
วา แมจะเปนขอมูลที่หามเปดเผยตามกฎหมาย แตหากพิจารณาถึงความจําเปนเพื่อประโยชน
สาธารณะ (public interest necessity) แลว เจาหนาที่อาจอนุญาตใหเปดเผยขอมูลดังกลาวแกผู
รองขอขอมูลได (มาตรา 7) ซึ่งรวมถึงขอมูลที่เกี่ยวกับพยานหลักฐานในการทุจริตดวย องคกร
พัฒนาเอกชนของญ่ีปุน Information Clearinghouse Japan (ICJ) ทํางานรณรงคเร่ืองสิทธิในการ

                                                 
93 แสวง  บุญเฉลิมวิภาส  และคณะ, “การศึกษาพันธกรณีและความพรอมของประเทศไทยในการปฏิบัติตามอนุสัญญา

สหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003,”  รายงานการวิจัยป  2551 ทุนอุดหนนุจากสํานักงาน ป.ป.ช. ,หนา 192-
193 
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เขาถึงขอมูลขาวสารของราชการมาเปนเวลานานเกือบ 30 ป  และดําเนินกิจกรรมมากมาย เชน 
เปนศูนยขอมูลเร่ืองระบบเปดเผยขอมูลขาวสาร การวิจัยสํารวจขอมูล การฝกอบรมเจาหนาที่
ทองถิ่นและเจาหนาที่ที่ไดรับเลือกต้ัง รวมถึงการจัดต้ังกองทุนเปดเผยขอมูลขาวสารเพ่ือสนับสนุน
คาใชจายในการรองขอขอมูล การอุทธรณคําส่ังคณะกรรมการและการดําเนินคดีในศาล เปนตน   
                        ตัวอยางกรณีศึกษาการใชสิทธิตามกฎหมายนี้ เชน ในป 1999 มีการรองขอให
เปดเผยขอมูลคาใชจายในการเดินทางของสมาชิกสภาทองถิ่นเมืองโตเกียวและผูวาการเมือง
โตเกียวที่เดินทางไปรวมพิธีลงนามขอตกลงกับกรุงโรม ประเทศอิตาลี และเดินทางไปประเทศ
เยอรมนี แมวากฎเกณฑการเปดเผยขอมูลขาวสารของกรุงโตเกียวจะมิไดบังคับกับสมาชิกสภาฯ ก็
ตาม แตไดยื่นขอตอเจาหนาที่ที่ดูแลงบประมาณการใชจายในการเดินทางแตถูกปฏิเสธ โดยอาง
เหตุผลวาการเปดเผยจะมีผลเสียหายตอความสัมพันธระหวางผูวาการกับสมาชิกสภาโตเกียว 
ตอมาศาลกรุงโตเกียวและศาลสูงกรุงโตเกียวตัดสินใหโจทกผูรองชนะคดี ฝายจําเลยอุทธรณตอ
ศาลฎีกาแตศาลยกอุทธรณ จึงมีการเผยแพรขอมูลเอกสารทั้งหมด ส่ิงที่ตรวจพบคือมีการปลอม
แปลงลายมือชื่อในเอกสารทางการเงินและความผิดปกติ ผูรองขอขอมูลจึงยื่นเร่ืองใหผูตรวจสอบ
บัญชีตรวจสอบทําใหพบจํานวนเงินที่หายไปกวา 8 แสนเยน ผลคือสมาชิกสภาทองถิ่นและ
เจาหนาที่ที่เกี่ยวของตองชดใชเงินคืนจํานวนกวา 1 ลานเยนรวมทั้งดอกเบ้ียใหแกรัฐบาลทองถิ่น94                
                         (2) การคุมครองและการควบคุมส่ือมวลชน  
                        ญ่ีปุนเปน 1 ใน 12 ประเทศที่ส่ือถูกควบคุมนอยที่สุด รัฐบาลญ่ีปุนมีแนวโนมที่จะ
ไมแทรกแซงส่ือมวลชนมากกวาทุกประเทศ ภายหลังสงครามโลกคร้ังที่สอง มีการกําจัดกฎหมายที่
ริดรอนเสรีภาพของส่ือจนหมดสิ้น โดยรัฐธรรมนูญฉบับป ค.ศ. 1946 มาตรา 21 ยอหนา 2 บัญญัติ
วา“หามมิใหเซ็นเซอร และหามลวงละเมิดความลับของการสื่อสารทุกชนิด” ตามรัฐธรรมนูญฉบับนี้
ส่ือมวลชนจึงมีเสรีภาพอยางกวางขวางโดยไมมีขอจํากัดใดๆ จนไดรับการยกยองวาเปนเกราะคุม
กันการกอตัวของลัทธิทหาร และเปนปจจัยสําคัญในการปกปองประชาธิปไตยของประเทศ ทั้งนี้ 
ภายหลังสงครามโลกครั้งที่สอง ส่ือมวลชนไดแสดงความเสียใจที่ไดรับใชอํานาจเผด็จการทหาร
โดยปฏิญาณวาจะสถาปนาตนเองใหเปนองคกรทางสังคมที่มีอิสระในการรายงานขอเท็จจริงทุก
อยางแกประชาชนจะใชมาตรการดูแลตรวจสอบตนเองดวยความสมัครใจแทนการบังคับดวย
กฎหมายและการสอดสองแทรกแซงโดยอํานาจทางการเมือง95  
                        กระทรวงไปรษณียและโทรคมนาคม (MPT) เปนหนวยงานที่มีอํานาจหนาที่อยาง
กวางขวางคลอบคลุมไปถึงกิจการกระจายเสียง โดยมีกฎหมายที่ใชควบคุมส่ือมวลชนไดแก 

                                                 
94 เร่ืองเดียวกัน, หนา 222-223 
95

 วิภา อุตมฉันท, สื่อมวลชนในญี่ปุน, พิมพคร้ังที่ 1 (กรุงเทพฯ: ทีพีพร้ินท, 2541), หนา 233  
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กฎหมายวิทยุ และกฎหมายกระจายเสียง แตส่ือสิ่งพิมพไมมีองคกรใดกํากับดูแล ซึ่งตองบังคับ
ตามขอบังคับของกฎหมายทั่วไป เชน กฎหมายหมิ่นประมาท (Libel Law) กฎหมายสิทธิสวน
บุคคล (Right of privacy) นอกจากการควบคุมโดยกฎหมายแลวส่ือมวลชนญ่ีปุนยังมีมาตรการใน
การกํากับดูแลตนเองโดยองคกรเอกชนซ่ึงเปนตัวแทนของส่ือมวลชนแขนงสําคัญ คือส่ือส่ิงพิมพ
และส่ือกระจายเสียงซึ่งทําหนาที่กํากับดูแลตนเอง รวมทั้งองคกรเอกชนและกลุมมวลชนที่มีสวน
ควบคุมตรวจสอบการทํางานของส่ือ เชน  

1.สมาคมนักหนังสือพิมพญ่ีปุน (NSK) เปนองคกรเพื่อยกระดับจริยธรรม
ส่ือมวลชน ที่ทําหนาที่ตรวจสอบการปฏิบัติงานของสมาชิกจากทั่วประเทศประจําวัน หากพบวาส่ิง
ใดขัดตอ “หลักการแหงวิชาชีพหนังสือพิมพ” ก็จะสงเ ร่ืองไปใหคณะกรรมการที่ ดูแลการ
บรรณาธิการขาวซ่ึงจะพิจารณาหาวิธีการที่เหมาะสมตอไป  

2. สมัชชาโทรทัศนเพื่อประชาชน (FCT) สมาชิกองคกรมีประมาณ 150 คน ทกุคน
เปนอาสาสมัครไมมีเงินเดือน ทําหนาที่ใหการศึกษาแกประชาชน และติดตามตรวจสอบรายการ
โทรทัศนและนําเสนอขอคิดเห็นสูสาธารณะเพื่อการปรับปรุง 

3. พลังอิสระของผูบริโภค เชน กลุมพลังมวลชนอิสระที่ไดเคลื่อนไหวใหติดปาย
เตือนภัยตอสุขภาพบนกระปองเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล หรือกลุมพลังแมบานที่เรียกรองใหมีการติด
ฉลากหนังสือการตูนสําหรับผูใหญเพราะเนื้อหาดานในไมเหมาะสมสําหรับเด็ก จนสมาคมผูพิมพ
หนังสือการตูนเห็นควรใหติดฉลากดังกลาวโดยข้ึนอยูกับความสมัครใจของผูพิมพ เพราะนั่นอาจ
หมายถึงยอดจําหนายที่ลดจํานวนลงดวย อีกทั้งไมตองการใหทางการเขามาแทรกแซง96 
                        บทบาทของสื่อมวลชนญ่ีปุนที่เห็นเดนชัดคือ การมีบทบาทในฐานะสุนัขเฝายาม 
(watchdog)   คือคอยทําหน าที่ ในการติดตามความผิดปกติที่ จะ เ กิด ข้ึนกับบานเมือง 
วิพากษวิจารณการทํางานของรัฐบาล อยางไรก็ตามบทบาทดังกลาวของส่ือมวลชนเปนที่เห็น
ขัดแยงกันมาตลอด โดยบางฝายเห็นวาส่ือทําหนาที่เกินขอบเขตถึงข้ันที่มีอคติกับรัฐบาลจนถูกมอง
วาเปนคนละฝายกับรัฐบาล ขณะที่นักสังเกตการณคนนอกอ่ืนๆ เห็นวาการวิพากษวิจารณของ
หนังสือพิมพเปนส่ิงฉาบฉวยและไมเอาจิงเอาจังกับรัฐบาลเพียงแควิพากษวิจารณแตไมเคย
วิเคราะหแนวทางหรือจุดบกพรองแกผูอานซึ่งทัศนะของทั้งสองฝายเมื่อนํามาประกอบกันจะชวย
ใหเขาใจวาส่ือไดสรางลักษณะพิเศษใหเปนผูวิจารณประเทศแตละเลยที่จะบอกวาอะไรคือส่ิงที่ดี
สําหรับประเทศ แตเมื่อไมนานมานี้เกิดปรากฎการณที่บอกใหเห็นการเปล่ียนแปลงของส่ือมวลชน
คือเมื่อหนังสือพิมพโยมิอุริที่มีจุดยืนเขาขางพรรคฝายรัฐบาลเสมอมาไดลงพิมพบทความวิจารณ
ผูนํารัฐบาลวาไรความสามารถในการแกปญหาเศรษฐกิจ และเรียกรองใหยุติบทบาทของ

                                                 
96 เร่ืองเดียวกัน, หนา 234-253 
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นายกรัฐมนตรี ขาวดังกลาวนี้ไดลงพิมพและแพรไปทั่วโลกเปนผลใหนายกรัฐมนตรีคนดังกลาว
ประกาศขอลาออกเพื่อแสดงรับผิดชอบตอความพายแพในการแกปญหาดังกลาว97 

(3) กฎหมายสงเสริมองคกรที่ไมแสวงหากําไร (Law to Promote Specified 
Nonprofit Activities, 1998-NPO Law)   
                       ถูกบัญญัติข้ึนเมื่อวันที่ 25 มีนาคม 1998 โดยมีวัตถุประสงคเพื่อรองรับสถานะทาง
กฎหมายขององคกรที่ไมแสวงหากําไรที่ทํางานเพื่อประโยชนของสังคม โดยกฎหมายฉบับนี้มี
บทบัญญัติที่กําหนดถึงการจัดต้ังองคกรที่ไมแสวงหากําไร การเลิก การควบรวม การควบคุมการ
ดําเนินงาน  สิทธิทางดานภาษีอากรภายใตกฎหมายภาษีอากร และบทกําหนดโทษกรณีมีการฝา
ฝนกฎหมาย98 เปนตน กอนที่กฎหมายฉบับนี้จะถูกบังคับใชนั้น การรับรองสถานะทางกฎหมายตอ
องคกร หรือมูลนิธิที่ไมแสวงหากําไร (องคกรอาสาสมัคร) ในญ่ีปุนเปนเร่ืองที่เขมงวดและคอนขาง
ยาก ข้ันตอนการยินยอมและการตรวจตราคอนขางเปนอุปสรรคตอองคกรขนาดเล็ก อยางไรก็ตาม
องคกรอาสาสมัครเหลานี้มีอิทธิพลตอการออกกฎหมายฉบับนี้เปนอยางมาก 
                        ตามกฎหมายฉบับนี้กําหนดเงื่อนไขใหองคกรที่ตองการการรับรองสถานะจะตอง
ดําเนินการเพื่อการอุทิศตอผลประโยชนของสวนรวม องคกรจะตองสงเสริมกิจกรรมที่เกี่ยวกับเร่ือง
สุขภาพ การรักษาทางการแพทย สวัสดิการสังคม การศึกษา การพัฒนาสังคม วัฒนธรรม ศิลปะ 
กีฬา ส่ิงแวดลอม การบรรเทาสาธารณภัย ความปลอดภัยของสังคม สิทธิมนุษยชน สันติภาพ 
ความรวมมือระหวางประเทศ การปฏิบัติตอหญิงอยางเทาเทียมกัน การอบรมวัยรุน และสนับสนุน
ดานใดดานหนึ่งของกิจกรรมขางตน ประเด็นในเร่ืองของกิจกรรมขางตนนี้ถูกขยายความหลังจาก
รางฉบับแรกที่สงใหสภาพิจารณา เชน การรักษาทางการแพทยไมไดถูกกําหนดไว หรือการบรรเทา
สาธารณภัย ถูกขยายความใหรวมถึงกิจกรรมในการปองกันและกิจกรรมซอมแซมภายหลังเกิดสา
ธารณภัยแลวดวย จึงทําใหการบัญญัติกฎหมายฉบับนี้ครอบคลุมกิจกรรมหลายอยาง ในกรณีของ
กิจกรรมทางการเมืองนั้นก็อาจไดรับการรับรองไดหากไมใชวัตถุประสงคหลักขององคกร กลาวคือ 
ประชาชนสามารถสนับสนุนหรือวิพากษวิจารณเจาหนาที่ของรัฐไดถากิจกรรมนั้นไมใช
วัตถุประสงคหลักขององคกร ประเด็นหลักในการรับรองสถานะนิติบุคคลถูกบัญญัติไวในประมวล
กฎหมายแพง แตตอมากฎหมายสงเสริมองคกรที่ไมแสวงหากําไรก็ถูกบัญญัติข้ึนบนรากฐานของ
ประมวลกฎหมายแพงซึ่งถือเปนความพยายามที่ดีที่สุดที่จะยกเลิกกฎเกณฑที่มีความจํากัดนั้นได 
                       อยางไรก็ตามญ่ีปุนยังควรจะตองเปล่ียนแปลงบทบัญญัติภายใตประมวลกฎหมาย
แพง อีกทั้งองคกรที่ไมแสวงหากําไรตางๆจะตองรวมมือกันสรางความเขมแข็งเพื่อใหเกิดการ

                                                 
97 เร่ืองเดียวกัน, หนา 290-293 

98
 Law to Promote Specified Nonprofit Activities 1998 (Including all revisions with the latest made on April 9, 2003) 
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เปล่ียนแปลงดังกลาว ทั้งนี้เมื่อบทบัญญัติตามประมวลกฎหมายแพงถูกทบทวน ญ่ีปุนจึงจะ
ประสบความสําเร็จอยางแทจริงในการสนับสนุนบทบาทของภาคประชาชน99   
                       การศึกษาจากขอมูลเครือขายภาคประชาชนเม่ือส้ินป 2005 มีจํานวนเครือขายที่
ไดรับสถานะเปนองคกรที่ไมแสวงหากําไรจํานวน 26,000 องคกร จากเครือขายประชาสังคมกวา 
96,000 เครือขาย ซึ่งเปนไปตามกฎหมายสงเสริมองคกรที่ไมแสวงหากําไร ในมาตรา 1 ที่บัญญัติ
วัตถุประสงคเพื่อรองรับสถานะทางกฎหมายขององคกรภาคประชาชน และสงเสริมใหประชาชน
สนับสนุนการดําเนินกิจกรรมของเครือขายองคกรเหลานี้ที่ทําเพื่อประโยชนของสังคม แมวา
เครือขายประชาสังคมเหลานี้จะไมสามารถรับเงินงบประมาณโดยตรงเหมือนหนวยงานของรัฐ แต
ก็ไดรับการสนับสนุนจากหนวยงานของรัฐผานโครงการตางๆบางโครงการอาจไดรับเงินสนับสนุน
หลายลานเยน เงินรายไดสวนใหญของเครือขายองคกรพัฒนาเอกชนญ่ีปุนมาจากคาสมาชิก 
รายไดจากการทํากิจกรรม และการบริจาคภายในกลุมของตนเอง   
  

3.5.2.4 กฎหมายทีม่คีวามสอดคลองตามบทบัญญัติแหงอนุสัญญา
สหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 ขอ 33 การคุมครองผูรายงาน
ขอเท็จจรงิเกีย่วกับการกระทําผิด  

ประเทศญ่ีปุนเปนอีกประเทศหนึ่งนอกเหนือจาก ประเทศสหรัฐอเมริกา ประเทศ
อังกฤษ ประเทศออสเตรเลีย ที่มีกฎหมายวาดวยการคุมครองบุคคลผูใหขอเท็จจริงหรือขอมูล
เกี่ยวกับการทุจริตแกองคกรภาครัฐที่มีอํานาจหนาที่ที่เกี่ยวของในการตรวจสอบการทุจริต จึง
สามารถพิจารณาสาระสําคัญของกฎหมายดังกลาวไดดังนี้ 
                        (1) กฎหมายคุมครองผูใหขอมูลแกภาครัฐ (Whistleblower Protection Act of 
2004) 
                        ประเทศญ่ีปุนมีกฎหมายคุมครองผูเปดเผยข็อมูลการทุจริตช่ือวา Whistleblower 
Protection (No. 122 of 2004) ซึ่งมีผลบังคับใชเมื่อวันที่ 1 เมษายน ค.ศ.2006 มีหลักการและเหตุ
ของกฎหมายฉบับนี้ คือ 

1. เพื่อใหความคุมครองแกผูเปดเผยขอมูลการทุจริตที่ถูกเลิกจาง โดยมีสาเหตุ
การเปดขอมูลดังกลาว 

2. ขอบเขตการคุมครองตามกฎหมายมิไดจํากัดเฉพาะผูเปดเผยขอมูลการทุจริต
เทานั้น หากยังรวมถึงการคุมครองชีวิต รายกาย ทรัพยสิน และประโยชนอ่ืนๆ ของสาธารณชน 

3. ปองกันมิใหมีการเลือกปฏิบัติตอผูเปดเผยขอมูลการทุจริต 

                                                 
99Japan’s New NPO Law  by Yoshinori Yamaoka http://www.gdrc.org/ngo/jp-npo-law.html (ขอมูล ณ วันที่ 6 กุมภาพันธ 

2553) 
 

http://www.gdrc.org/ngo/jp-npo-law.html
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4. ปองกันและเยียวยาความเสียหายที่เกิดข้ึนภายในหนวยงานของรัฐและ
ภาคเอกชน  

      การเปดเผยขอมูลเพื่อประโยชนสาธารณะ (public interest disclosure) บัญญัติ
ไวในมาตรา 2ไดใหการคุมครองบุคคลที่เปดเผยขอมูล 3 กลุมคือ 

      กลุมที่ 1 ขาราชการ เจาหนาที่ของรัฐ ลูกจางในหนวยงานของรัฐ 
      กลุมที่ 2 ลูกจางในหนวยงานธุรกิจเอกชนและลูกจางรายวันหรือลูกจางชั่วคราว 
      กลุมที่ 3 บุคคลทั่วไปที่เปดเผยขอมูลหรือขอเท็จจริงบางอยาง เพื่อปองกันมิให

เกิดความเสียหายหรือยับยั้งความเสียหายที่เกิดข้ึน รวมถึงบุคคลที่ไดรับความเสียหายหรืออาจ
ไดรับความเสียหายจากขอเท็จจริงที่จะมีการเปดเผย (Reportable Fact) ซึ่งการเปดเผยขอมูลของ
บุคคลนั้น จะตองไมมีสวนกอใหเกิดความเสียหายแกกิจการธุรกิจดังกลาวโดยมิชอบดวยกฎหมาย 

     ขอเท็จจริงที่ควรมีการรายงานหรือเปดเผยอาจเปนส่ิงที่เกิดข้ึนแลวหรือปรากฎอยู
ในปจจุบันหรือกําลังจะเกิดข้ึนในอนาคต จําแนกได 2 ประเภทไดแก 

1. ขอเท็จจริงเกี่ยวกับการกระทําผิดตามกฎหมายที่มีโทษทางอาญาตามที่ระบุไว

ในเอกสารผนวกทายกฎหมายนี้ ขอเท็จจริงที่จะชวยคุมครองชีวิต รางกายของบุคคลหน่ึงบุคคลใด 

ประโยชนของผูบริโภค การรักษาส่ิงแวดลอม การแขงขันทางการคาที่เปนธรรม รวมถึงการคุมครอง

ชีวิต รางกาย ทรัพยสินหรือประโยชนอ่ืนใดของประชาชน 

2. ขอเท็จจริงที่เปนสาเหตุใหเกิดการกระทําผิดตามกฎหมายในขอแรก กลาวคือ 
เปนขอมูลหรือขอเท็จจริงที่เกี่ยวของกับการฝาฝนกฎหมายในอนาคต 

            มาตรา 3 ของกฎหมายฉบับนี้กําหนดใหผูเปดเผยขอมูลไดรับความคุมครองจาก
การถูกเลิกจางโดยนายจาง กลาวคือมีผลทําใหการเลิกจางนั้นตกเปนโมฆะตามกฎหมายใน 3 
กรณี ดังนี้ 

1. การเปดเผยขอมูลแกผูประกอบธุรกิจ  ( มาตรา 3 (i)) เชน เม่ือพบการกระทํา
ผิดตามที่กฎหมายนี้บัญญัติไวในบริษัทหางรานที่ตนทํางานอยู ก็ควรแจงใหฝายตรวจสอบภายใน
หรือผูรับผิดชอบทราบ  

2. การเปดเผยขอมูลแกหนวยงานของรัฐที่มีอํานาจหนาที่ในการออกคําส่ัง กฎ 
หรือการกระทําทางปกครองใดๆ หรือการใหคําแนะนํา (มาตรา 3 (ii))  

3. การเปดเผยขอมูลแกบุคคลใดๆมีความจําเปนเพื่อปองกันมิใหเกิดความ
เสียหายหรือลดความเสียหายที่จะเกิดข้ึน (มาตรา 3 (iii)) เชน การเปดเผยขอมูลตอส่ือมวลชนหรือ
บุคคลภายนอกโดยกฎหมายกําหนดเงื่อนไขเพิ่มเติมดังตอไปนี้ 
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3.1 ผูเปดเผยขอมูลมีหลักฐานนาเช่ือวาตนเองจะถูกเลิกจางหรือไดรับการ
ปฏิบัติที่ไมเปนธรรมจากนายจาง 

3.2 ผูเปดเผยขอมูลมีหลักฐานนาเช่ือวา หลักฐานที่จะรองเรียนอาจถูก
ทําลาย ซอนเรน ปลอมแปลงแกไข หากมีการเปดเผยขอมูลแกผูประกอบธุรกิจ 

3.3 ผูเปดเผยขอมูลไดรับการรองขอจากผูประกอบธุรกิจ เพื่อมิใหเปดเผย
ขอมูลหรือขอเท็จจริงนั้นแกผูประกอบธุรกิจหรือหนวยงานของรัฐ 

3.4 ผู เปดเผยขอมูลไม ได รับหนัง สือยืนยัน  (รวมถึงการ รับสงขอมูล
อิเล็กทรอนิกส) จากผูประกอบธุรกิจที่จะเร่ิมดําเนินการตรวจสอบขอเท็จจริงที่ไดรายงานไปภายใน
กําหนดเวลา 20 วัน นับแตวันที่ผูประกอบธุรกิจไดรับทราบเร่ืองดังกลาวแลว หรือพบวาผูประกอบ
ธุรกิจมิไดดําเนินการสืบสวนใดๆโดยไมมีเหตุผลอันสมควร 

3.5 ผูเปดเผยขอมูลมีหลักฐานเชื่อไดวาจะเกิดความเสียหายตอชีวิต รางกาย
ของบุคคลหนึ่งบุคคลใด หากไมมีการเปดเผยขอมูลขอเท็จจริงตอสาธารณชน 

            มาตรการเยียวยาและปองกันความเสียหาย (มาตรา 9)  
                        นายจางที่ไดรับทราบเอกสารขอเท็จจริงจากลูกจางที่เปดเผยขอมูลตามมาตรา 3 
(i) มีหนาที่แจงใหลูกจางผูนั้นทราบโดยไมชักชาถึงมาตรการท่ีนายจางไดดําเนินการที่จําเปนเพื่อ
หยุดยั้งหรือแกไขความเสียหายที่เกิดจากการละเมิดกฎหมาย และตองแจงผลการตรวจสอบ
ขอเท็จจริงที่เกี่ยวของโดยเร็ว 
                        มาตราการของหนวยงานของรัฐที่ตองดําเนินการ (มาตรา 10) 
                        หนวยงานของรัฐที่ไดรับขอเท็จจริงที่เปดเผยตามมาตรา 3 (ii) มีหนาที่ตรวจสอบ 
สืบสวนพยานหลักฐานที่จําเปน ซึ่งหากพบวาขอเท็จจริงดังกลาวมีมูลแลว หนวยงานแหงนั้น
จะตองดําเนินมาตรการท่ีเหมาะสมตามที่กฎหมายใหอํานาจไว ในกรณีที่ขอเท็จจริงนั้นเกี่ยวของ
กับการกระทําผิดที่มีโทษทางอาญาตามมาตรา 2 วรรค 3(i) ก็ใหนําบทบัญญัติในประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาคดีอาญามาใชบังคับในการสืบสวนและการฟองคดี 
                        การแจงขอมูลตอหนวยงานของรัฐที่มีอํานาจหนาที่ตามกฎหมาย (มาตรา 11) 
                        ในกรณีที่หนวยงานของรัฐที่ไดรับทราบขอมูลจากขาราชการ เจาหนาที่ของรัฐ 
ลูกจางในหนวยงานของรัฐแตหนวยงานนั้นไมมีอํานาจหนาที่ในการออกคําส่ัง กฎใดๆ หนวยงานที่
ไดรับทราบขอมูลมีหนาที่แจงใหผูใหขอมูลทราบเพื่อใหแจงตอหนวยงานของรัฐที่มีอํานาจหนาที่
ตามกฎหมายตอไป 
 

 
 



บทที่ 4 
 

       บทวิเคราะหสภาพปญหาและการบังคับใชมาตรการทางกฎหมาย         
ในการสงเสริมภาคประชาสังคมในการตอตานการทุจริตในประเทศไทยและ  
แนวทางแกไขเพื่ออนุวัติการใหเปนไปตามอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการ

ตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 
 

                       การศึกษาแนวทางการมีสวนรวมของภาคประชาสังคมในการตอตานการทุจริต
ในบทที่ผานมาทั้งในดานของกฎหมายที่เกี่ยวกับการสงเสริมและสนับสนุนใหภาคประชาสังคมมี
สวนรวมในการปองกันและปราบปรามการทุจริตและในดานของกฎหมายท่ีเกี่ยวกับการคุมครอง
บุคคลผูรายงานขอมูลเกี่ยวกับการทุจริตแกภาครัฐนั้น พบวาประเทศไทยมีบทกฎหมายและ
มาตรการทางกฎหมายที่เกี่ยวของกับหลักการดังกลาวอยูบางแลว  แตในบางหลักการประเทศไทย
ยังไมมีกฎหมายบังคับใชโดยตรง  นอกจากนี้จากการศึกษายังพบวาการบังคับใชมาตรการทาง
กฎหมายที่มีอยูยังไมมีประสิทธิภาพจึงทําใหการแกไขปญหาการทุจริตในประเทศไทยยังไมประสบ
ความสําเร็จเทาที่ควร ดังนั้น จากที่ไดทําการศึกษากฎหมายของตางประเทศ คือ ประเทศ
สหรัฐอเมริกาและประเทศญ่ีปุนซึ่งถือไดวาเปนประเทศเสรีประชาธิปไตยในระดับแนวหนาของโลก
และเปนประเทศที่คอนขางประสบความสําเร็จในการปองกันและปราบปรามการทุจริต จึงพบวามี
หลักเกณฑและมาตรการในการสงเสริมใหภาคประชาสังคมมีสวนรวมในการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริตที่อาจนํามาปรับใชในประเทศไทยได โดยในบทนี้ผูศึกษาจะกลาวถึงสภาพ
ปญหาในการบังคับใชกฎหมายที่มีอยูในปจจุบันและวิเคราะหแนวทางแกไข พรอมทั้งวิเคราะห
มาตรการทางกฎหมายที่มีลักษณะเดนของประเทศสหรัฐอเมริกาและประเทศญ่ีปุนที่สมควรนํามา
ปรับใชในประเทศไทย โดยมีรายละเอียดดังนี้ 
 

4.1  วิเคราะหปญหาการบังคับใชมาตรการทางกฎหมายในการสงเสริม 
การมีสวนรวมของภาคประชาสังคมตามหลักการ ขอ 13 วาดวยการมีสวนรวม
ของสังคมแหงอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003          
              

                   หลักเกณฑและมาตรการทางกฎหมายที่มีความสอดคลองตามหลักการ ขอ 13 วา
ดวยการมีสวนรวมของสังคม แหงอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 
2003 ในประเทศไทยที่ผูศึกษาไดศึกษามาแลวในบทที่สาม รวมทั้งแนวทางในการมีสวนรวมของ
ภาคประชาสังคมในการตอตานการทุจริตที่ผูศึกษาไดศึกษามาในบทท่ีสองนั้น  เมื่อพิจารณา
ประกอบกันพบวาประเทศไทยมีกฎหมายที่สอดคลองกับหลักเกณฑดังกลาวอยูบางแลว แต
อยางไรก็ตามเมื่อไดทําการศึกษาและเปรียบเทียบกับกฎหมายและมาตรการในประเทศ
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สหรัฐอเมริกาและประเทศญ่ีปุน  พบวาหลักเกณฑในบางเร่ืองประเทศไทยยังไมมีกฎหมายบังคับ
ใชโดยตรง ดังนั้นในการศึกษาสวนนี้ผูศึกษาจะกลาวถึงปญหาในการบังคับใชมาตรการทาง
กฎหมายในประเทศไทยที่มีอยูพรอมแนวทางแกไข รวมทั้งลักษณะเดนของมาตรการทางกฎหมาย
ในตางประเทศที่ควรนํามาปรับใชกับประเทศไทย ดังนี้ 
 

                       4.1.1  การบังคับใชกฎหมายตามพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของ
ราชการ พ.ศ. 2540 
 

                   ตามที่ไดทําการศึกษามาในตอนตนแลววา สิทธิในการรับรูขอมูลขาวสารของ
ราชการเปนปจจัยสําคัญประการหนึ่งในการสงเสริมใหประชาชนมีสวนรวมในการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริต และเปนหลักการที่ถูกบัญญัติไวในขอ 13 แหงอนุสัญญาสหประชาชาติวา
ดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 ซึ่งประเทศไทยไดมีการประกาศใชพระราชบัญญัติขอมูล
ขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 และมีผลบังคับใชเมื่อวันที่ 9 ธันวาคม 2540 โดยหลักการตาม
พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ถือไดวาเปนหลักการที่มีความเหมาะสม
และเปนไปตามมาตรฐานสากลเหมือนกรณีของกฎหมายขอมูลขาวสารของตางประเทศ เชน 
ประเทศสหรัฐอเมริกา และประเทศญ่ีปุน กลาวคือ มีหลักการที่วา เปดเผยเปนหลัก ปกปดเปน
ขอยกเวน ซึ่งหมายความวาขอมูลขาวสารของราชการสวนใหญเปดเผยไดหมด ยกเวนขอมูล
ขาวสารที่เขาหลักเกณฑตามมาตรา 14 หรือมาตรา 15 ซึ่งขอมูลขาวสารของราชการที่เขา
ขอยกเวนไมตองเปดเผยตามมาตรา  15 นั้น กฎหมายกําหนดใหเปนดุลยพินิจในการเปดเผย
ขอมูลขาวสารของเจาหนาที่ของรัฐ โดยพิจารณาถึงการปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมายของหนวยงาน 
ประโยชนสาธารณะ และประโยชนของเอกชนที่เกี่ยวของประกอบกัน โดยหากกรณีที่หนวยงาน
ของรัฐใชดุลยพินิจในการมีคําส่ังไมเปดเผยขอมูลขาวสารของราชการ จะตองใหเหตุผลดวยวาเปน
ขอมูลขาวสารประเภทใดและเพราะเหตุใด ซึ่งหากผูขอขอมูลขาวสารไมเห็นดวยกับเหตุผลในการ
ปฏิเสธก็สามารถอุทธรณตอคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารของราชการได  โดย
เร่ืองอุทธรณที่เขาสูการพิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารต้ังแต
กฎหมายฉบับนี้มีผลใชบังคับเปนตนมาจนถึงปจจุบันมีจํานวนมากและเมื่อคณะกรรมการวินิจฉัย
การเปดเผยขอมูลขาวสารไดพิจารณาช่ังน้ําหนักระหวางประโยชนสาธารณะ ประโยชนของเอกชน 
และประโยชนของรัฐประกอบกันแลว ปรากฏวามีคําวินิจฉัยใหเปดเผยขอมูลขาวสารนั้นไดเปน
จํานวนที่มากกวา ดังนั้น ส่ิงที่สามารถพิจารณาจากกรณีดังกลาวไดคือพระราชบัญญัติขอมูล
ขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ไดรับรองสิทธิในการไดรับรูขอมูลขาวสารของประชาชนอยาง
กวางขวาง เพราะขอมูลขาวสารที่เขาขอยกเวนไมตองเปดเผยคณะกรรมการวินิจฉัยเม่ือพิจารณา
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แลวมีหลายกรณีที่คณะกรรมการวินิจฉัยใหเปดเผยได1 ซึ่งการใชสิทธิอุทธรณคําส่ังไมเปดเผย
ขอมูลขาวสารของราชการตามกฎหมายดังกลาวนี้สามารถจัดกลุมผูใชสิทธิออกเปนประเภทใหญๆ
ได 4 กลุม ไดแก ส่ือมวลชน องคกรเอกชน เจาหนาที่ของรัฐ ผูประกอบธุรกิจและประชาชนทั่วไป 
โดยผูใชสิทธิทั้ง 4 กลุมนี้ไดอุทธรณคําส่ังไมเปดเผยขอมูลขาวสารตอคณะกรรมการวินิจฉัยการ
เปดเผยขอมูลขาวสารในเร่ืองตางๆ ซึ่งสามารถแบงประเภทได คือ การตรวจสอบการดําเนินงาน
ของรัฐ การสอบสวนขอเท็จจริงและการสอบสวนทางวินัย การจัดซ้ือจัดจางของหนวยงานของรัฐ 
และเร่ืองอ่ืนๆ2 อยางไรก็ตาม แมประเทศไทยจะมีพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 
2540 ใชบังคับอยูแลวก็ตาม แตตลอดระยะเวลาที่ผานมาในการใชบังคับกฎหมายฉบับนี้พบวายัง
มีปญหาในทางปฏิบัติในการบังคับใชกฎหมายใหมีประสิทธิภาพอยู กลาวคือ ปญหาทางดาน
งบประมาณที่ไดรับมีจํานวนนอยเกินกวาจะปฏิบัติงานใหเกิดประสิทธิภาพ ปญหาทางดาน
อัตรากําลังขาราชการของสํานักงานคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการซ่ึงมีเพียงแค 30 
อัตรา  โดยเปนองคกรสําคัญในการปฏิบั ติหนาที่ ในฐานะเลขานุการและวิชาการใหแก
คณะกรรมการขอมูลขาวสารทําใหไมสามารถนํานโยบายสําคัญของคณะกรรมการในหลายเร่ือง
ไปปฏิบัติไดอยางมีประสิทธิภาพ และในสวนของภาคประชาชนซ่ึงมีการสรางเครือขายผูนําชุมชน
และใหความรูในภูมิภาคตางๆเพื่อนําความรูที่ไดไปเผยแพรตอ แตก็ยังไมสามารถขับเคลื่อนการ
บังคับใชกฎหมายใหเกิดความตอเนื่องและสม่ําเสมอไดเพราะขอจํากัดทางดานงบประมาณ ทําให
การปฏิบัติงานของคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการประสบกับปญหาในการเผยแพร
ความรูความเขาใจแกประชาชนจึงตองประสานงานดานการเผยแพรความรูโดยผานองคกร
ภาคเอกชนและภาคประชาชน หรือสถาบันการศึกษาแทน ปญหาหนวยงานของรัฐโดยเจาหนาที่
ของรัฐซึ่งมีหนาที่ที่เกี่ยวของก็ยังมีปญหาในเชิงความรูความเขาใจในสิทธิของประชาชนตาม
พระราชบัญญัติฉบับนี้อยูมาก เชน การจัดโครงการทดสอบความรูความเขาใจในการปฏิบัติตาม
พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการในป 2551 มีเจาหนาที่ผูเขารับการทดสอบจํานวน 194 
คน มีผูที่มีผลการทดสอบอยูในเกณฑดีจํานวนเพียง 61 คนเทานั้น ซึ่งคิดเปนรอยละ 31.443 
นอกจากนี้จากการศึกษายังพบวาพระราชบัญญัติดังกลาวมิไดมีการกําหนดใหองคกรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญเปนหนวยงานรัฐตามคํานิยามในมาตรา 4 ดังนั้นจึงเกิดปญหาในทางปฏิบัติคือ องคกร
อิสระไมอยูภายใตบังคับของพระราชบัญญัติฉบับดังกลาว และปญหาตามมาตรา11 ในการจัดหา

                                                 
1
 พิศิษฐ ชวาลาธวัช  วรินทร เทียมจรัส  หิรัญญา บุญจํารูญ  นิติ วิรัชวงศ  และจรัล พากเพียร,  รัฐกับสิทธิไดรูขอมูลหรือขาวสาร

ของราชการ, (กรุงเทพฯ: หจก.ทิพยวิสุทธิ์, 2545), หนา 5 
2
 เร่ืองเดียวกัน, หนา 7  

3
 สรุปรายงานผลการดําเนินงานของคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการประจําป 2551 สํานักงานคณะกรรมการขอมูล

ขาวสารของราชการ (สขร.) หนา 1-3 
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ขอมูลขาวสารใหแกประชาชนที่รองขอขอมูล  ซึ่งตามพระราชบัญญัติดังกลาวกําหนดระยะเวลาใน
การจัดหาขอมูลโดยใชคําที่ไมชัดเจน คือ “ภายในเวลาอันสมควร” จึงทําใหเกิดปญหาความลาชา
ของเจาหนาที่รัฐในการปฏิบัติตามหลักเกณฑดังกลาว  ดังนั้นจากการศึกษาปญหาที่เกิดข้ึนในการ
ใชบังคับตามพระราชบัญญัติฉบับนี้ อาจกลาวไดวาแมปจจุบันคณะกรรมการขอมูลขาวสารของ
ราชการจะมีนโยบายในการปฏิบัติงานใหเปนไปตามกฎหมายดังกลาวจนถือไดวาการบังคับใช
กฎหมายประสบความสําเร็จในระดับหนึ่งเทานั้น แตการดําเนินการใหพระราชบัญญัติฉบับนี้มีผล
ใชบังคับอยางมีประสิทธิภาพซ่ึงมีขอบเขตทั่วประเทศนั้น จําเปนอยางยิ่งที่จะตองไดรับการ
สนับสนุนจากภาครัฐอยางจริงจัง การจัดการอบรมใหความรูความเขาใจแกเจาหนาที่รัฐผูมีอํานาจ
หนาที่เกี่ยวของในการบังคับใชกฎหมายดังกลาวจะเปนการปรับทัศนคติตอการใหความรวมมือแก
ประชาชนในการขอขอมูลขาวสารของราชการ นอกจากนี้ผูศึกษาเห็นสมควรใหมีการปรับปรุง
ความไมชัดเจนตามพระราชบัญญัติดังกลาว เชน กําหนดใหองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญเปน
หนวยงานของรัฐตามคํานิยามในพระราชบัญญัติ และกําหนดระยะเวลาในการจัดหาขอมูลตาม
มาตรา 11 ใหชัดเจน ซึ่งในการบังคับใชกฎหมายใหเกิดประสิทธิภาพตองเกิดจากหลายฝายที่มี
ความเกี่ยวของไมวาจะเปนหนวยงานภาครัฐ ภาคประชาชน ส่ือมวลชน องคกรพัฒนาเอกชน หรือ
สถานศึกษาตางๆก็มีความสําคัญไมยิ่งหยอนไปกวากันในการใหความรวมมือ กลาวคือ ประชาชน
ผูใชสิทธิก็ควรใชสิทธิในการขอขอมูลขาวสารโดยสุจริต หรือสถานศึกษาตางๆในชุมชนควรให
ความรูความเขาใจแกประชาชนถึงหลักเกณฑตามพระราชบัญญัติฉบับนี้ ทั้งนี้เพื่อใหการบังคับใช
กฎหมายดังกลาวบรรลุผลสําเร็จตามเจตนารมณในการประกาศใชพระราชบัญญัติฉบับนี้  
 

                      4.1.2 มาตรการสงเสริมและคุมครองเสรีภาพในการเสนอขาวของ
สื่อมวลชน 
 

            ส่ือมวลชนเปนองคกรทางสังคมองคกรหนึ่งที่ในปจจุบันถือไดวามีอิทธิพลตอการ
รับรูขอมูลขาวสารของประชาชนเปนอยางมาก อีกทั้งยังเปนส่ือในการแสดงความคิดเห็นของ
บุคคลทั่วไปในการวิพากษวิจารณการทํางานของรัฐบาล ทั้งนี้ไมวาจะเปนส่ือภายใตการประกอบ
กิจการของเอกชนหรือส่ือของรัฐบาลก็ตาม ตางก็มีสิทธิเสรีภาพในการเสนอขาวและแสดงความ
คิดเห็นภายใตขอจํากัดในการนําเสนอขาวสารที่จะไมกระทบตอสิทธิสวนบุคคล  หรือขอจํากัดเพื่อ
รักษาความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน หรือเพื่อปองกันหรือระงับความเสื่อม
ทรามทางจิตใจหรือสุขภาพของประชาชน ทั้งนี้ตามที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 
2550 บัญญัติไวชัดเจนในหมวดที่ 3 สิทธิเสรีภาพของชนชาวไทย สวนที่ 7 เสรีภาพในการแสดง
ความคิดเห็นของบุคคลและสื่อมวลชน ที่บัญญัติใหพนักงานหรือลูกจางของเอกชนที่ประกอบ
กิจการหนังสือพิมพ วิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน หรือส่ือมวลชนอ่ืน ยอมมีเสรีภาพในการเสนอ
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ขาวและแสดงความคิดเห็นภายใตขอจํากัดตามรัฐธรรมนูญ โดยไมตกอยูในอาณัติของหนวย
ราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือเจาของกิจการนั้น แตตองไมขัดตอจริยธรรมแหงการ
ประกอบวิชาชีพ และมีสิทธิจัดต้ังองคกรเพื่อปกปองสิทธิ เสรีภาพและความเปนธรรม รวมทั้งมี
กลไกควบคุมกันเองขององคกรวิชาชีพ  ทั้งนี้โดยใหขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวย
ราชการ หนวยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจ ในกิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทศัน หรือส่ือมวลชน
อ่ืน ยอมมีเสรีภาพเชนเดียวกับพนักงานหรือลูกจางของเอกชน การกระทําใดๆไมวาโดยทางตรง
หรือทางออมของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง เจาหนาที่ของรัฐ หรือเจาของกิจการ อันเปนการ
ขัดขวางหรือแทรกแซงการเสนอขาวหรือแสดงความคิดเห็นในประเด็นสาธารณะของบุคคลตามที่
ไดกลาวขางตน ใหถือวาเปนการจงใจใชอํานาจหนาที่โดยมิชอบและไมมีผลใชบังคับ เวนแตเปน
การกระทําเพื่อใหเปนไปตามกฎหมายหรือจริยธรรมแหงการประกอบวิชาชีพ4 ซึ่งปญหาของ
ส่ือมวลชนในการนําเสนอขาวสารเกี่ยวกับการทํางานของรัฐบาลในทุกรัฐบาลกอนมีการ
ประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 นั้น รัฐพยายามควบคุมส่ือมวลชนไมให
วิพากษวิจารณการทํางานของรัฐบาล แมในปจจุบัน (พ.ศ.2550) ส่ือบางสวนก็ยังถูกกล่ันแกลงใช
หนวยงานของรัฐเขาตรวจสอบการเงิน ไมใหมีโอกาสรับงานของรัฐทําใหตองหันไปเสนอขาว
ตางประเทศเปนหลักและงดการวิพากษวิจารณรัฐบาล5 โดยรูปแบบของการแทรกแซงส่ือมวลชน
ของรัฐบาลนั้นมีดวยกันหลายวิธี เชน6 การแทรกแซงชนิดผูกมิตรไมตรี สรางความสัมพันธอันดีกับ
ส่ือเพื่อใหการนําเสนอขอมูลขาวสาร “ออนความแรง” ลงดวยการจัดการสังสรรคกึ่งประชุมกลุม 
เพื่อแลกเปล่ียนขอมูลขาวสารในการสรางความเขาใจตอสาธารณชน หรือการเอ้ืออํานวยประโยชน
ใหส่ือมวลชน ไมวาจะดําเนินการโดยทางตรง เชน การใหผลประโยชนตอส่ือมวลชนโดยตรงหรือใน
ภาษาส่ือมวลชนจะเรียกวา “การใหซองขาว” หรือใหประโยชนทางออม เชน เปนสปอนเซอรในการ
ดําเนินรายการ ผลิตรายการ เพื่อเปนการกําหนดแนวทางการนําเสนอขาวสารใหเปนไปในแนวทาง
และวัตถุประสงคตามที่ไดต้ังไว รวมถึงความตองการในการ “กลบ-ปดบัง” ขาวที่ไมดีออกไป แต
การแทรกแซงในลักษณะนี้มักจะเกิดเฉพาะระดับบุคคลตอบุคคลเทานั้น หรืออีกวิธีหนึ่งคือการ
แทรกแซงโดยการใชอํานาจรัฐเขาไป “หยุด-ระงับ” ถอดถอนรายการทั้งในชวงออกอากาศ และ
หลังจากนั้นเม่ือมีกรณีที่พาดพิงอยางรุนแรง โดยเฉพาะส่ือของรัฐทางวิทยุและโทรทัศน พฤติการณ
และพฤติกรรมในลักษณะนี้เกิดข้ึนบอยคร้ังไมวาจะอยูในสมัยของรัฐบาลใด เพียงแตอาจมีความ
แตกตางกันในระดับของความรุนแรงในการการแทรกแซงเทานั้น นอกจากนั้น ยังมีวธิกีารแทรกแซง
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ส่ือมวลชนดวยวิธีการอื่นๆอีก เชน การใชชองทางของกฎหมายเปนเคร่ืองมือในการฟองรองเอาผิด
กับส่ือมวลชนเพ่ือใหส่ือมวลชนเกรงกลัวไมกลานําเสนอขาวสาร ซึ่งจากการศึกษาในเร่ืองดังกลาว
นี้พบวาในปจจุบันไดมีการจัดทํารางพระราชบัญญัติคุมครองสิทธิเสรีภาพและสงเสริมมาตรฐานผู
ประกอบวิชาชีพส่ือมวลชน โดยมีนายมานิจ สุขสมจิตร อดีตประธานสภาการหนังสือพิมพแหงชาติ 
ในฐานะประธานคณะอนุกรรมการดําเนินการยกรางพระราชบัญญัติคุมครองสิทธิเสรีภาพและ
สงเสริมมาตรฐานผูประกอบวิชาชีพส่ือมวลชน และขณะนี้อยูในระหวางการระดมความคิดเห็นตอ
รางพระราชบัญญัติดังกลาว พระราชบัญญัติฉบับนี้มีหลักการสําคัญเกี่ยวกับการคุมครอง
ส่ือมวลชนจากการแทรกแซงของรัฐบาลโดยมิชอบดวยกฎหมาย รวมทั้งกําหนดบทลงโทษ
นักการเมืองหรือเจาหนาที่ของรัฐที่แทรกแซงส่ือมวลชน 7 อยางไรก็ตามแมในปจจุบันจะมี
บทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ที่บัญญติคุมครองส่ือมวลชนจาก
การถูกแทรกแซงในการเสนอขาวสารอยูแลว8 แตปญหาในการแทรกแซงการเสนอขาวสารของ
ส่ือมวลชนก็ยังคงมีอยู และมีวิธีการที่ความซับซอนข้ึน เนื่องจากเสรีภาพของส่ือมวลชนในยุคนี้
ไมใชเร่ืองการถูกจํากัดเสรีภาพโดยผูมีอํานาจรัฐอยางตรงไปตรงมา ดังเชนการปดโรงพิมพ การ
ลามแทนพิมพ และการเซ็นเซอรขาวอยางในอดีตอีกตอไป  ดังนั้นการพิจารณาแกปญหาการ
แทรกแซงส่ือมวลชนในการนําเสนอขาวของเหลานักการเมืองหรือรัฐบาลจึงตองพิจาณาถึง
โครงสรางการบริหารงาน องคกรในการควบคุมการดําเนินงาน องคกรในการสนับสนุนส่ือมวลชน 
เชน องคกรวิชาชีพ รวมทั้งมาตรการทางกฎหมายในการคุมครองเสรีภาพในการเสนอขาวของ
ส่ือมวลชนประกอบกัน   ซึ่งในการพิจารณาประเด็นปญหาในเร่ืองนี้ ผูศึกษาขอพิจาณาถึงในแง
ของกฎหมายในการคุมครองเสรีภาพส่ือมวลชนจากการแทรกแซงทางการเมืองเทานั้น เพราะ
ประเด็นปญหาในเร่ืองของโครงสรางการบริหารงาน หรือองคกรในการควบคุมการดําเนินงาน และ
อ่ืนๆ ไมอยูในขอบเขตการศึกษาวิทยานิพนธเลมนี้  สําหรับในประเทศอเมริกานั้นมีบทบัญญัติให
การรับรองสิทธิเสรีภาพของส่ือมวลชนเอาไวในบทแกไข เพิ่มเติมที่ 1 ของรัฐธรรมนูญของประเทศ
สหรัฐอเมริกา โดยการพิจารณาตัดสินคดีของศาลยุติธรรมถือเปนการวางแนวบรรทัดฐานที่สําคัญ
ในการคุมครองเสรีภาพส่ือมวลชนในการนําเสนอขาวสาร  ซึ่งจะเห็นไดวาศาลยุติธรรมไดวางแนว
คําวินิจฉัยในการคุมครองเสรีภาพของส่ือมวลชนไวอยางกวางขวาง ตามที่ไดกลาวไวแลวในบทท่ี
สาม อีกทั้ง โครงสรางขององคกรส่ือมวลชนในประเทศสหรัฐอเมริกาสวนใหญเปนการดําเนินงาน
โดยเอกชนโดยมีกฎหมายและองคกรในการควบคุมการผูกขาดเพื่อใหมีการแขงขันกันอยางเสรี 
ในขณะที่ส่ือวิทยุโทรทัศนที่รัฐเปนเจาของจะดําเนินการเกี่ยวกับเร่ืองของชุมชนทองถิ่นเปนสวน
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ใหญ อีกทั้งประเทศสหรัฐอเมริกายังมีองคกรวิชาชีพและสหภาพแรงงานขององคกรวิชาชีพ
ส่ือมวลชนที่เขมแข็งทําใหองคกรดังกลาวเขาไปมีบทบาทอยางสําคัญในการควบคุมผูปฏิบัติงาน
ในวิชาชีพส่ือมวลชน สําหรับประเทศญ่ีปุนซึ่งไดกลาวมาแลวในบทที่สามวาญ่ีปุนเปน 1 ใน 12 
ประเทศที่ส่ือถูกควบคุมนอยที่สุดโดยรัฐธรรมนูญฉบับป ค.ศ. 1946 มาตรา 21 ยอหนา 2 บัญญัติ
วา“หามมิใหเซ็นเซอร และหามลวงละเมิดความลับของการสื่อสารทุกชนิด” ตามรัฐธรรมนูญฉบับนี้
ส่ือมวลชนจึงมีเสรีภาพอยางกวางขวางโดยไมมีขอจํากัดใดๆ โดยมีการปฏิญาณตนเองภายหลัง
สงครามโลกครั้งที่สองวาจะสถาปนาตนเองใหเปนองคกรทางสังคมที่มีอิสระในการรายงาน
ขอเท็จจริงทุกอยางแกประชาชนจะใชมาตรการดูแลตรวจสอบตนเองดวยความสมัครใจแทนการ
บังคับดวยกฎหมายและการสอดสองแทรกแซงโดยอํานาจทางการเมือง ซึ่งนอกจากบทบัญญัติ
ตามรัฐธรรมนูญในการคุมครองเสรีภาพส่ือมวลชนจากการแทรกแซงทางการเมืองแลว ส่ือมวลชน
ญ่ีปุนยังมีมาตรการในการกํากับดูแลตนเองโดยองคกรเอกชนซ่ึงเปนตัวแทนของส่ือมวลชนแขนง
สําคัญ คือส่ือส่ิงพิมพและส่ือกระจายเสียงซึ่งทําหนาที่กํากับดูแลตนเอง รวมทั้งองคกรเอกชนและ
กลุมมวลชนที่มีสวนควบคุมตรวจสอบการทํางานของส่ือ ทั้งนี้รายละเอียดตามที่ไดกลาวมาแลวใน
บทที่สาม อยางไรก็ตามในประเทศเหลานี้เสรีภาพของส่ือมวลชนนั้นมีพัฒนาการเชื่อมโยงมากับ
พัฒนาการของหลักประชาธิปไตยมาโดยตลอด จนอาจกลาวไดวาเสรีภาพสื่อในประเทศเหลานี้
เปนสถาบันที่มีความสําคัญตอระบอบประชาธิปไตยในประเทศ จะเห็นไดวาแมประเทศ
สหรัฐอเมริกาและประเทศญ่ีปุนจะมีเพียงบทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญในการคุมครองเสรีภาพ
ส่ือมวลชนก็สามารถบังคับใชหลักการดังกลาวไดอยางมีประสิทธิภาพ ทั้งนี้ผูศึกษาจึงเห็นวา
บทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยตามที่ไดกลาวมาแลวก็เพียงพอแกการคุมครอง
เสรีภาพของส่ือมวลชนในการนําเสนอขาวสาร และคุมครองส่ือมวลชนจากการแทรกแซงทาง
การเมืองหรือจากรัฐบาลได เพียงแตตองพิจารณาถึงการแกปญหาในเชิงโครงสรางการบริหารงาน 
หรือองคกรในการควบคุมการดําเนินงานของส่ือมวลชนใหมีความเหมาะสมยิ่งข้ึนเพื่อมิใหรัฐมี
อํานาจควบคุมการดําเนินการของส่ือมวลชนหรือกรณีส่ือมวลที่ดําเนินการโดยเอกชนไมใหเกิดการ
นําเสนอขาวภายใตนโยบายหรือการควบคุมของผูลงทุน กลาวคือควรใหตัวส่ือมวลชนมีเสรีภาพ
อยางแทจริงโดยตัวเองในการนําเสนอขาวสาร  ซึ่งในสวนของจรรยาบรรณหรือความรับผิดชอบตอ
การเสนอขาวสารที่เที่ยงตรงหรือเพื่อใหเกิดประโยชนแกประชาชนอยางสูงสุด รวมทั้งองคกรทาง
วิชาชีพส่ือมวลชนนั้น ผูศึกษาเห็นวาปจจุบันส่ือมวลชนในประเทศไทยสวนใหญมีความพรอมใน
เร่ืองดังกลาวเปนอยางดียิ่งและมีความเขมแข็งอยูพอสมควร     อยางไรก็ตามหากราง
พระราชบัญญัติคุมครองสิทธิเสรีภาพและสงเสริมมาตรฐานผูประกอบวิชาชีพส่ือมวลชนไดรับ
ความเห็นชอบผานรัฐสภาและถูกประกาศใชบังคับในประเทศไทยไดแลว ก็จะทําใหมีหลักเกณฑ
ในการคุมครองส่ือมวลชนจากการแทรกแซงของรัฐบาลโดยมิชอบดวยกฎหมาย รวมทั้งมีบท
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กําหนดลงโทษนักการเมืองหรือเจาหนาที่ของรัฐที่แทรกแซงส่ือมวลชนชัดเจนเปนรูปธรรมมากข้ึน  
และอาจทําใหองคกรส่ือมวลชนมีความมั่นใจในการทําหนาที่เสนอขาวสารและแสดงความคิดเห็น
ตอประชาชน อีกทั้งยังเปนอีกกาวหนึ่งของพัฒนาการในการปกครองในระบอบประชาธิปไตยใน
ประเทศไทยอีกทางหนึ่งดวย 
 

                       4.1.3  มาตรการสงเสริมและควบคุมการดําเนินงานขององคกรพัฒนา
เอกชน 
 

                   องคกรพัฒนาเอกชนเปนอีกภาคสวนหนึ่งที่ผูศึกษาเห็นวามีบทบาทสําคัญในการมี
สวนรวมกับภาครัฐในการตอตานการทุจริต เพราะเปนองคกรที่เกิดจากการรวมตัวกันของ
ประชาชนที่มีแนวคิด และอุดมการณเดียวกันในชวยเหลือสังคม และในบางครั้งประชาชนทั่วไป
อาจรูสึกสนิทใจในการติดตอใหขอมูลแกองคกรพัฒนาเอกชนมากกวาติดตอกับหนวยงานภาครัฐ
โดยตรง ซึ่งแนวทางในการสงเสริมการดําเนินการขององคกรพัฒนาเอกชนในประเทศไทยน้ัน เม่ือ
ไดทําการศึกษาแลวพบวา รูปแบบขององคกรพัฒนาเอกชนนั้นสวนใหญเกิดข้ึนจากการรวมตัวของ
ผูมีอุดมการณเดียวกันเพื่อทําการแกไขปญหาของสังคมในดานตางๆ เนื่องจากรัฐบาลอาจไม
สามารถดูแลแกไขปญหาไดอยางทั่วถึง โดยการดําเนินงานขององคกรพัฒนาเอกชนสวนใหญจะ
ไดรับเงินสนับสนุนโดยการบริจาคจากแหลงเงินทุนตางๆ หรือจากประชาชน หรืออาจเกิดจากการ
จัดกิจกรรมเพื่อหารายได ทั้งนี้จากการศึกษาพบวาปญหาที่เกิดข้ึนขององคกรพัฒนาเอกชนในการ
ดําเนินงาน คือ ปญหาการรับรองสถานะทางกฎหมาย ปญหาแหลงเงินทุน ปญหาดานภาษีอากร 
กลาวคือ หากองคกรพัฒนาเอกชนใดตองการใหองคกรของตนไดรับการยอมรับ หรือมีความ
นาเชื่อถือเพิ่มมากข้ึน โดยการไดรับการรับรองสถานะทางกฎหมายนั้นตองดําเนินการตาม
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย คือ การจดทะเบียนเปนมูลนิธิหรือสมาคมเพ่ือใหองคกรนั้นมี
สถานภาพทางกฎหมายที่นาเชื่อถือ  ในดานเงินสนับสนุนหรือเงินทุนในการดําเนินงานนั้น สวน
ใหญเงินที่องคกรพัฒนาเอกชนในประเทศไทยไดรับจะมาจากองคกรที่มีลักษณะเดียวกันของ
ตางประเทศ และมีรายไดเสริมจากการจัดกิจกรรม เชน ขายของที่ระลึก ขายอาหาร พิมพหนังสือ 
เปนตน ซึ่งในดานของการสนับสนุนการดําเนินงานขององคกรเหลานี้ในดานภาษีอากรนั้น รัฐมี
มาตรการใหมูลนิธิหรือสมาคมไดรับยกเวนภาษีเงินไดหากองคกรพัฒนาเอกชนนั้นไดจัดต้ังข้ึนเพื่อ
การสาธารณะกุศล และมีคุณสมบัติเปนองคกรสาธารณะกุศลตามประกาศกระทรวงการคลัง ฉบับ
ที่ 1 และ 2  วาดวยภาษีเงินไดและภาษีมูลคาเพิ่มเร่ืองหลักเกณฑการพิจารณาประกาศกําหนด
องคการสาธารณกุศล สถานพยาบาลและสถานศึกษา 9 นอกจากน้ีตามประมวลรัษฎากรยัง

                                                 
9
 ประมวลรัษฎากร มาตรา 47 (7) (ข) และมาตรา 3 (4) วาดวยการยกเวนภาษีมูลคาเพิ่ม (ฉบับที่ 239) พ.ศ. 2534 แกไขเพิ่มเติม

โดยพระราชกฤษฎีกา ออกตามความในประมวลรัษฎากร วาดวยการยกเวนภาษีมูลคาเพิ่ม (ฉบับที่ 254) พ.ศ. 2535 



142 
 

กําหนดใหการบริจาคเงินแกองคกรสาธารณกุศลตามประการกระทรวงการคลังดังกลาวของบุคคล
ธรรมดา10และหางหุนสวนบริษัท11 ใหสามารถนําเงินบริจาคดังกลาวมาใชในการหักลดหยอนภาษี
ไดอีกดวย  เมื่อไดพิจารณาถึงหลักเกณฑของการที่องคกรพัฒนาเอกชนจะอยูภายใตกรอบ
กฎหมายไทยเพื่อที่จะใหไดมาซึ่งสิทธิพิเศษบางประการทางดานภาษีอากรแลว จะเห็นไดวาไมใช
เปนเร่ืองที่งายนักหากจะดําเนินการดังกลาว  ทั้งนี้เพราะกวาองคกรพัฒนาเอกชนจะเปล่ียนสภาพ
เปนองคกรพัฒนาเอกชนภายใตกรอบของประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ก็จะตองผาน
ข้ันตอนในการดําเนินงานตางๆที่อาจไมไดรับความสะดวกจากฝายรัฐ และเมื่อไดรับการจด
ทะเบียนเปนมูลนิธิ หรือสมาคมแลวก็ยังตองผานข้ันตอนตางๆใหรัฐรับรองและประกาศใหเปน
องคกรสาธารณกุศลเพื่อที่จะไดมีสิทธิพิเศษในการไดรับการยกเวนภาษีเงินได และจูงใจใหบุคคล
ธรรมดาและนิติบุคคลตางๆบริจาคเงินแกองคกรเพื่อที่จะสามารถนําเงินบริจาคดังกลาวไปหัก
ลดหยอนภาษีได จากที่ไดศึกษามาตรการในการสงเสริมภาคประชาสังคมในการตอตานการทุจริต
ในประเทศญี่ปุนมาแลวนั้น พบวาปจจัยสวนหนึ่งที่ทําใหประเทศญ่ีปุนประสบผลสําเร็จ คือ การที่
ประเทศญ่ีปุนใหการสนับสนุนการดําเนินงานขององคกรพัฒนาเอกชนโดยการจัดใหมีกฎหมาย
สงเสริมองคกรที่ไมแสวงหากําไร (Law to Promote Specified Nonprofit Activities, 1998-NPO 
Law) ข้ึนเพื่อเปนการรับรองสถานะทางกฎหมายขององคกรที่ไมแสวงหากําไร โดยกฎหมายฉบับ
ดังกลาวมีสาระสําคัญที่กําหนดถึงการจัดต้ังองคกรที่ไมแสวงหากําไร การเลิก การควบรวม การ
ควบคุมการดําเนินงาน   สิทธิทางดานภาษีอากรภายใตกฎหมายภาษีอากร  และบทกําหนดโทษ
กรณีมีการฝาฝนกฎหมาย  ซึ่งบทบาทขององคกรพัฒนาเอกชนในประเทศญ่ีปุนถือไดวามีบทบาท
สําคัญอยางยิ่งในการสอดสองดูแลการทํางานของภาครัฐและมีบทบาทในการผลักดันกฎหมาย
เกี่ยวกับการตรวจสอบการทํางานของรัฐตามที่ไดกลาวถึงมาแลวในบทที่สาม ดังนั้น หากประเทศ
ไทยตองการที่จะสงเสริมการดําเนินงานขององคกรพัฒนาเอกชนอยางจริงจังแลว ผูศึกษาเห็นวา
ควรมีการปรับปรุงแกไขข้ันตอนในการรับรองสถานะทางกฎหมายขององคกรพัฒนาเอกชน รวมทั้ง
ข้ันตอนในการขอเปนองคกรสาธารณกุศลเพ่ือใหไดรับสิทธิประโยชนทางดานภาษีใหมีความ
คลองตัวข้ึน อีกทั้งคุณสมบัติการเปนองคกรสาธาณกุศลตามประกาศกระทรวงการคลังที่วางไวนั้น
ก็เปนปญหาอยางนึง กลาวคือ หากสมาคมหรือมูลนิธิมีรายจายเพื่อการกุศลสาธารณะนอยกวา
รอยละ 60 ของรายไดมูลนิธิ ก็จะไมประกาศใหเปนองคการสาธารณกุศลตามประมวลรัษฎากร ซึ่ง
การพิจารณาวาอะไรเปนรายจายหรือไมนั้นเปนหนาที่ของกรมสรรพากรโดยเจาหนาที่ผูพิจารณา
มักจะไมใหความสําคัญกับรายจายที่เปนการจัดประชุม การฝกอบรมตางๆ ซึ่งเปนการใหความรู

                                                 
10

 ประมวลรัษฎากร มาตรา 47 (7)(ก)(ข) 
11

 ประมวลรัษฎากร มาตรา 65 ตรี (3) 
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แกประชาชน แตสวนใหญจะพิจาณาวาการบริจาคเพียงอยางเดียวที่เปนรายจายขององคกร
พัฒนาเอกชน หรืออีกแนวทางหนึ่งคือการจัดใหมีพระราชบัญญัติสงเสริมการดําเนินงานของ
องคกรที่ไมแสวงหากําไรเพื่อใหมีกฎหมายในการสงเสริมและควบคุมองคกรพัฒนาเอกชนใหเปน
รูปธรรมชัดเจนมากยิ่งข้ึน12 
 

4.2  วิเคราะหปญหาการบังคับใชมาตรการทางกฎหมายในการคุมครอง 
การมีสวนรวมของภาคประชาสังคมตามหลักการ ขอ 33 การคุมครองผูรายงาน
ขอเท็จจริงเก่ียวกับการกระทําผิดแหงอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการ
ตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003          
 

                       การศึกษาหลักเกณฑและมาตรการทางกฎหมายในประเทศไทยท่ีมีความ
สอดคลองตามหลักการขอ 33 การคุมครองผูรายงานขอเท็จจริงเกี่ยวกับการกระทําผิด แหง
อนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003  ในบทที่สองและบทที่สามที่
ผานมานั้น พบวาประเทศไทยมีหลักเกณฑในเร่ืองดังกลาวอยูบางแลวแตไมมีความชัดเจนเพยีงพอ 
จึงทําใหการบังคับการใหเปนไปตามหลักเกณฑดังกลาวยังมีความบกพรองและไมเปนระบบอยู ซึ่ง
ในดานของมาตรการในการคุมครองผูรายงานขอเท็จจริงก็พบวายังไมมีกฎหมายในเร่ืองดังกลาว
มาบังคับใชโดยตรง และจากการศึกษากฎหมายและมาตรการในประเทศสหรัฐอเมริกาและ
ประเทศญ่ีปุนพบวาทั้งสองประเทศดังกลาวมีการบัญญัติกฎหมายที่มีหลักการสําคัญในการ
คุมครองผูใหขอมูลแกรัฐซึ่งเปนปจจัยสําคัญประการหนึ่งที่ทําใหทั้งสองประเทศนี้ประสบ
ความสําเร็จในการสงเสริมใหภาคประสังคมเขามามีสวนรวมในการตอตานการทุจริตอีกดวย 
ดังนั้นการศึกษาในสวนนี้ผูศึกษาจะทําการวิเคราะหสภาพปญหาในการบังคับใชมาตรการที่มีอยู
ในประเทศไทยพรอมทั้งแนวทางแกไข รวมทั้งลักษณะเดนของมาตรการทางกฎหมายใน
ตางประเทศที่ควรนํามาปรับใชกับประเทศไทย โดยในเบ้ืองตนจะกลาวถึงองคกรตางๆที่มีอํานาจ
หนาที่ในการรับเร่ืองรองเรียนเก่ียวกับการใชอํานาจหนาที่ของเจาหนาที่รัฐโดยมิชอบหรือเกี่ยวกับ
การกระทําการทุจริต และจะเร่ิมพิจารณาปญหาพรอมทั้งเปรียบเทียบมาตรการในตางประเทศ 
ต้ังแตมาตรการในกระบวนการรายงานขอเท็จจริง มาตรการในการคุมครองผูรายงานขอเท็จจริง 
ไปจนถึงมาตรการในการชดเชยความเสียหายใหแกผูรายงานขอเท็จจริง โดยสามารถพิจารณา
องคกรที่มีอํานาจหนาที่ในการรับเร่ืองรองเรียนไดดังนี้ 
 
 
                                                 
12

 นันทวัฒน บรมานันท, รายงานการวิจัยเร่ืองแนวทางในการสงเสริมการดําเนินการขององคกรพัฒนาเอกชน : ศึกษาเฉพาะกรณี

กฎหมายและระเบียบตางๆที่เปนอุปสรรคตอการพัฒนา, (กรุงเทพฯ: พี เพรส, 2541), หนา 13-65 
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1. กรณีบุคคลทั่วไปรายงานขอมูลแกภาครัฐ 
1.1 หนวยงานภาครัฐ ไดแก สํานักนายกรัฐมนตรี เปนหนวยงานที่มีอํานาจหนาที่

เกี่ยวกับการบริหารงานทั่วไปของนายกรัฐมนตรี โดยมีหนวยงานในสังกัด คือ สํานักงานปลัดสํานัก
นายกรัฐมนตรีทําหนาที่เปนศูนยบริการประชาชนโดยรับเร่ืองราวรองทุกข ประมวลขอเท็จจริง 
ติดตามผลและเสนอความเห็นเกี่ยวกับปญหาที่ประชาชนรองเรียน ตลอดจนปญหาความ
เดือดรอนอ่ืนของประชาชนเพ่ือประกอบการพิจารณาส่ังการของนายกรัฐมนตรี อีกหนวยงานหนึ่ง
คือหนวยงานภาครัฐในระดับกระทรวงตางๆ ซึ่งจะมีสํานักงานรัฐมนตรี และสํานักงาน
ปลัดกระทรวงคอยทําหนาที่กํากับดูแลและรับผิดชอบการดําเนินงานของหนวยงานภายใน
กระทรวงของตนใหเปนไปตามกรอบที่กฎหมายกําหนด นอกจากนี้ภายหลังที่ภาครัฐไดกําหนด
นโยบายสําคัญในการปองกันและปราบปรามการทุจริต ก็ไดมีนโยบายในการดําเนินโครงการ
ราชการใสสะอาดโดยมีหนวยงานที่ทําหนาที่รับผิดชอบคือ ศูนยสงเสริมจริยธรรม สถาบันพัฒนา
ขาราชการพลเรือน ซึ่งหนาที่สวนหนึ่งคือ การเฝาระวังปองกันการทุจริต ดําเนินการตรวจสอบเมือ่มี
การกลาวหารองเรียน รวมทั้งเปนหนวยงานรับขอมูลการทุจริตในราชการ 

1.2 องคกรฝายนิติบัญญัติ ไดแก สมาชิกสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาซ่ึงโดย
หลักการแลวถือเปนตัวแทนของประชาชนชาวไทยในการทําหนาที่ควบคุมฝายบริหารในการบริหาร
ราชการแผนดิน ดังนั้น ประชาชนท่ัวไปจึงสามารถแจงขอมูลตางๆใหแกสมาชิกสภาผูแทนราษฎร
และวุฒิสภาไดเปนการทั่วไปอยูแลว 

1.3 องคกรฝายบริหาร ไดแก คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตใน
ภาครัฐ เปนองคกรของฝายบริหารซึ่งมีอํานาจหนาที่ในการตรวจสอบการทุจริตในภาครัฐ โดยมี
สํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ (สํานักงาน ป.ป.ท.) สังกัด
กระทรวงยุติธรรมและข้ึนตรงตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรมทําหนาที่ในการปฏิบัติงานที่
เกี่ยวของกับอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ ซึ่ง
ประชาชนทั่วไปสามารถแจงขอมูลเกี่ยวกับการทุจริตคอรรัปช่ันไดตอสํานักงาน ป.ป.ท. 

1.4 องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ ไดแก คณะกรรมการการเลือกต้ัง (กกต.) 
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน และคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ ทั้งนี้
โดยที่แตละองคกรมีอํานาจหนาที่ในการตรวจสอบการกระทําที่ไมเปนไปตามกฎหมายตามอํานาจ
หนาที่ของแตละองคกรนั้น ประชาชนจึงสามารถแจงขอมูลที่เกี่ยวกับการกระทําการทุจริตแก
องคกรที่มีอํานาจหนาที่ได นอกจากน้ียังมีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาที่ทําหนาที่รับเร่ือง
รองเรียน เร่ืองรองทุกขจากการกระทําที่ไมเปนไปตามที่กฎหมายกําหนดไว ซึ่งเปนหนวยงานที่มี
อํานาจหนาที่อยางกวางขวางในการรับเร่ืองรองเรียนตางๆ และในกรณีที่เร่ืองรองเรียนที่ไดรับแจง
ไมอยูในอํานาจหนาที่ของตนก็มีหนาที่ตองสงเร่ืองไปยังหนวยงานที่เกี่ยวของ 



145 
 

2. กรณีขาราชการรายงานขอมูลตอหนวยงานของตน 
ตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551ซึ่งไดมีการแกไข

เพิ่มเติมลาสุดนั้น นอกจากการที่ขาราชการจะสามารถใหขอมูลเกี่ยวกับขาราชการดวยกันตอ
ผูบังคับบัญชาตามมาตรา 90 แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551และการ
ใหขอมูลเพราะเหตุที่เกิดจากผูบังคับบัญชาโดยรายงานตอผูบังคับบัญชาเหนือข้ึนไปตามลําดับ
ตามมาตรา 123 วรรค 1 แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551ไดแลวนั้น ยัง
ไดมีการจัดต้ังคณะกรรมการพิทักษระบบคุณธรรม (ก.ค.พ.) ข้ึนเพื่อทําหนาที่พิจารณาอุทรณ 
พิจารณาคํารองทุกขและคํารองเรียน ดังนั้นผูที่คิดวาไมไดรับความเปนธรรมที่ตองการรองทุกข 
รองเรียน หรือผูถูกลงโทษทางวินัยที่ตองการอุทธรธก็ตองเสนอเร่ืองมายัง ก.พ.ค. ซึ่งหากผูอุทธรณ 
หรือผูรองทุกขไมพอใจผลการพิจารณา ก็ยังสามารถย่ืนฟองตอศาลปกครองไดอีกดวย 
                                       สําหรับปญหาในการบังคับใชมาตรการทางกฎหมายในการคุมครองผูรายงาน
ขอเท็จจริงเกีย่วกับการกระทาํผิดและแนวทางแกไขในดานของมาตรการในกระบวนการรายงาน
ขอเท็จจริง มาตรการในการคุมครองผูรายงานขอเท็จจริง ไปจนถึงมาตรการในการชดเชยความ
เสียหายใหแกผูรายงานขอเท็จจริง สามารถพิจารณาไดดังนี ้
 

                        4.2.1  มาตรการในกระบวนการรายงานขอเทจ็จริงแกรฐั 
 

                   การพิจารณาถึงมาตรการในกระบวนการรายงานขอเท็จจริงนั้น ส่ิงที่ตองพิจารณา
ถึงคือองคกรที่มีอํานาจหนาที่ในการรับขอมูล  รูปแบบในการรับขอมูล  และการตรวจสอบความ
ถูกตองของขอมูล ทั้งนี้เมื่อพิจารณาถึงองคกรที่มีอํานาจหนาที่ในการรับเร่ืองรองเรียนหรือขอมูล
แลว จะพบวาองคกรที่ทําหนาที่ในการรับขอมูลคือองคกรที่มีหนาที่รับผิดชอบเก่ียวกับเร่ืองถูกที่
เปดเผย  โดยข้ึนอยูกับประเภทและลักษณะของขอมูลเปนสําคัญวาอยูในความรับผิดชอบของ
หนวยงานใด กลาวคือ ในกรณีของการใหขอมูลแกหนวยงานภาครัฐนั้น ประชาชนสามารถเปดเผย
ขอมูลเกี่ยวกับการทุจริตคอรรัปช่ันที่เกิดข้ึนตอหนวยงานที่มีอํานาจหนาที่ที่เกี่ยวของ เชน ขอมูลใน
การกระทําโดยมิชอบดวยกฎหมายที่เกี่ยวของกับกระทรวงหนึ่งกระทรวงใด ก็สามารถเปดเผย
ขอมูลนั้นตอกระทรวงนั้นๆได เชน ศูนยดํารงธรรม ของกระทรวงมหาดไทย เปนตน หรืออาจยื่นขอ
รองเรียนตอสํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีซึ่งมีอํานาจหนาที่เปนศูนยบริการประชาชน รับ
เร่ืองรองทุกข ประมวลขอเท็จจริง ติดตามผลและเสนอความเห็นเกี่ยวกับปญหาท่ีถูกรองเรียนเพื่อ
ประกอบการพิจารณาส่ังการของนายกรัฐมนตรี อยางไรก็ตามในปจจุบันมีหนวยงานที่เกี่ยวของ
โดยตรงในการรับขอมูลการทุจริตในระบบราชการ คือ ศูนยประสานราชการใสสะอาด ซึ่งจัดต้ังข้ึน
ในหนวยงานของรัฐตามแผนปฏิบัติการสรางราชการใสสะอาดของรัฐบาล สวนในกรณีขององคกร
อิสระตามรัฐธรรมนูญ และสํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐซึ่ง
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เปนองคกรของฝายบริหารนั้น ตางก็กําหนดใหหนวยงานของตนมีอํานาจหนาที่ในการรับแจง
ขอมูลดวยกันทั้งส้ินอยูแลว ซึ่งในกรณีของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาที่ผูศึกษาไมไดกลาวถึงไว
ในวิทยานิพนธเลมนี้นั้นเปนองคกรที่มีอํานาจหนาที่ในการรับเร่ืองรองทุกขของรัฐอยางกวางขวาง 
และโดยโครงสรางอํานาจหนาที่ของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเองหากพิจารณาวาเร่ืองที่ไดรับ
แจงขอมูลมาอยูในอํานาจหนาที่ของหนวยงานใดก็ตองสงเร่ืองดังกลาวตอไปยังหนวยงานที่มี
อํานาจหนาที่รับผิดชอบโดยตรงดําเนินการตอไป โดยตนไมมีอํานาจวินิจฉัยส่ังการแตอยางใด สวน
ในกรณีของขาราชการใหขอมูลตอหนวยงานของตนนั้น ตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ
พลเรือน พ.ศ. 2551 กําหนดใหขาราชการสามารถแจงขอมูลเกี่ยวกับการทุจริตในหนาที่ตอ
ผูบังคับบัญชาตามมาตรา 90 หรือตอผูบังคับบัญชาเหนือข้ึนไป ตามมาตรา 123 วรรค 1 หรืออาจ
ยื่นอุทธรณ ยื่นคํารองทุกขและคํารองเรียนตอคณะกรรมการพิทักษระบบคุณธรรม นอกจากนี้ยัง
อาจใหขอมูลแกศูนยประสานราชการใสสะอาดในหนวยงานของตนเองไดอีกดวย ผูศึกษาเห็นวา
องคกรที่มีอํานาจหนาที่ในการรับเร่ืองรองเรียนเหมาะสมอยูบางแลว แตบางหนวยงานก็มิได
กําหนดถึงหลักเกณฑในการรับเร่ืองรองเรียนไวอยางเดนชัด 
                        รูปแบบในการรับเร่ืองรองเรียนอาจกลาวไดวามีหลายรูปแบบดวยกนั เชน การแจง
ขอมูลเปนหนังสือ โดยวาจา ทางโทรศัพท ทางโทรสาร ทางไปรษณีย ทางระบบอินเตอรเน็ต 
(Internet) ผานเว็ปไซด ซึ่งโดยทั่วไปแลวองคกรตางๆที่มีอํานาจหนาที่ในการรับแจงขอมูลจะ
กําหนดชองทางแกประชาชนในการแจงขอมูลตามรูปแบบที่กลาวถึงมาขางตน ทั้งนี้โดยมี
รายละเอียดในกระบวนการรับขอมูลแตกตางกันไปตามแตละองคกรจะกําหนด แตมีขอสังเกตุวา
รูปแบบการใหขอมูลแกรัฐสวนใหญแลวจะกําหนดใหผูเปดเผยขอมูลตองระบุชื่อ ที่อยู ซึ่งในกรณีที่
ผูเปดเผยขอมูลตองการปกปดช่ือ ที่อยูของตนเองเปนความลับใหแจงแกเจาหนาที่รัฐ และในกรณี
ที่ผูเปดเผยขอมูลไมประสงคจะเปดเผยตนเองที่อยูในรูปแบบของบัตรสนเทหแลวนั้น หนวยงาน
ภาครัฐบางหนวยงานก็มีหลักเกณฑกําหนดไวใหสงขอมูลเปนแบบไปรษณียตอบรับ เพื่อที่จะได
รับทราบวาหนังสือรองเรียนสงถึงหนวยงานนั้นแลว เชน คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการ
ทุจริตแหงชาติ (ป.ป.ช.) แตบางหนวยงานเชน คณะกรรมการการเลือกต้ัง ก็ไมไดมีหลักเกณฑ
ดังกลาวกําหนดไวแตอยางใด สําหรับกรณีการเปดเผยขอมูลของขาราชการที่เปดเผยขอมูลตอ
หนวยงานของตนเองนั้น  กรณีการรายงานขอมูลเกี่ยวกับขาราชการดวยกันเองตามมาตรา 90 
แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 นั้นไมมีหลักเกณฑในการเปดเผย
ขอมูลกําหนดไวอยางชัดเจนซ่ึงกฎหมายกําหนดไวเพียงวา “หากมีการกลาวหาหรือกรณีเปนที่
สงสัย”  แตไมมีการกําหนดวาการกลาวหาตองอยูในรูปแบบใด สวนกรณีการใหขอมูลตามมาตรา
123 วรรค 1 แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 และกรณีการรองทุกข 
หรือยื่นอุทธรณตอคณะกรรมการพิทักษระบบคุณธรรม (ก.ค.พ.) หลักเกณฑหรือรูปแบบในการยื่น
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เร่ืองนั้นไดมี กฎ ก.ค.พ. วาดวยการรองทุกขและการพิจารณาวินิจฉัยเร่ืองรองทุกข พ.ศ. 2551 และ
กฎ ก.ค.พ. วาดวยการอุทธรณและการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ พ.ศ. 2551 กําหนดหลักเกณฑไว
โดยละเอียด เชน การรองทุกขตองยื่นเปนหนังสือตอผูมีอํานาจวินิจฉัยรองทุกขภายใน 30 วันนับ
แตวันที่ทราบเหตุแหงการรองทุกข และใหมีรายละเอียดของผูรองทุกข เชน ชื่อ ตําแหนง สังกัด 
เปนตน รวมทั้งพยานหลักฐานดวย (ถามี)13 เปนตน ซึ่งกฎหมายกําหนดใหนํากฎ ก.ค.พ. ในเร่ือง
ดังกลาวมาใชบังคับกับกรณีตามมาตรา 123 วรรค 1 แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ
พลเรือน พ.ศ. 2551 ดวย14  ผูศึกษาเห็นวากรณีรูปแบบในการยื่นเร่ืองรองเรียนกรณีบุคคลทั่วไปให
ขอมูลแกรัฐควรกําหนดเปนหลักเกณฑกลางเพ่ือใหหนวยงานตางๆนําไปใชปฏิบัติใหเปนไปใน
แนวทางเดียวกันเพราะกรณีขาราชการรายงานขอมูลตอหนวยงานของตนนั้นปจจุบันมีหลักเกณฑ
ของคณะกรรมการพิทักษระบบคุณธรรมกําหนดไวอยูแลว อยางไรก็ตามเห็นควรกําหนดรูปแบบใน
การกลาวหาตามกรณีมาตรา 90 แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ไวให
ชัดเจนดวย   
                       การตรวจสอบขอมูลที่ใหแกหนวยงานภาครัฐนั้น เม่ือหนวยงานไดรับขอมูลจะตอง
ดําเนินการตรวจสอบความนาเช่ือถือของขอมูลวามีมูลหรือไมและพิจารณาสาระสําคัญของขอมูล
วาเปนเร่ืองที่กฎหมายกําหนดใหเปดเผยหรือไม เพื่อนําขอมูลดังกลาวเขาสูการตรวจสอบ
ขอเท็จจริงตามที่กลาวอางตอไป ในหลักเกณฑของตางประเทศนั้น  จะกําหนดเงื่อนไขที่สําคัญใน
การรับขอมูล  คือ  ผูใหขอมูลจะตองเปดเผยขอมูลโดยสุจริต(good faith) และมีเหตุอันควรเช่ือวา
(reasonably believes) มีการกระทําที่มิชอบดวยกฎหมายเกิดข้ึน  ซึ่งจะนํามาพิจารณาเปน
เงื่อนไขในการใหมาตรการคุมครองผูใหขอมูลแกรัฐตอไป  โดยหากผูใหขอมูลจงใจใหขอมูลอันเปน
เท็จก็จะไดรับโทษตามที่กฎหมายกําหนดและไมไดรับมาตรการคุมครองผูใหขอมูลตามที่กฎหมาย
กําหนด  สําหรับหลักเกณฑการใหขอมูลแกรัฐในประเทศไทยทั้งในกรณีบุคคลทั่วไปใหขอมูลแกรัฐ
และกรณีขาราชการใหขอมูลแกหนวยงานของตน มิไดกําหนดเงื่อนไขในเร่ืองการเปดเผยขอมูล
โดยสุจริตและมีเหตุอันควรเชื่อวามีการกระทําที่มิชอบดวยกฎหมายเกิดข้ึนอยางเดนชัด  อีกทั้ง
ไมไดกําหนดบทลงโทษผูใหขอมูลเท็จไวโดยเฉพาะ  ดังนั้นหากเกิดกรณีที่ผูใหแจงขอมูลอันเปนเท็จ  
ผูนั้นอาจมีความผิดฐานแจงความเท็จตอเจาพนักงานตามประมวลกฎหมายอาญาเทานั้น แตใน
กรณีขาราชการใหขอมูลแกหนวยงานของตนนั้นการใหขอมูลอันเปนเท็จใหถือวาผูนั้นกระทําผิด
ทางวินัย15ตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551  

                                                 
13

 กฎ ก.ค.พ. วาดวยการรองทุกขและการพิจารณาวินิจฉัยเร่ืองรองทุกข พ.ศ. 2551 ขอ 8 
14

 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551มาตรา 123 วรรคทาย 
15

 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 98 วรรค 3 
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                       กรณีมาตรการในกระบวนการรายงานขอเท็จจริงนี้ผูศึกษามีความเห็นวากรณี
บุคคลทั่วไปใหขอมูลแกรัฐควรกําหนดหนวยงานผูทําหนาที่เฉพาะในการวางหลักเกณฑกลางอัน
เปนมาตรฐานใหหนวยงานของรัฐตางๆถือปฏิบัติใหเปนไปในทิศทางเดียวกันสําหรับกระบวนการ
ในการใหขอมูลแกรัฐ คือ รูปแบบในการรับขอมูล และการตรวจสอบหรือเงื่อนไขในการตรวจสอบ
ขอมูล เชน ควรนําเงื่อนไขในเร่ืองการเปดเผยขอมูลโดยสุจริตและมีเหตุอันควรเชื่อวามีการกระทาํที่
มิชอบดวยกฎหมายเกิดข้ึนของผูใหขอมูลดังเชนที่ปรากฎในหลักเกณฑของประเทศสหรัฐอเมริกา
มากําหนดในกระบวนการเปดเผยขอมูลของประเทศไทยดวย  และเม่ือหนวยงานที่ทําหนาที่ในการ
รับขอมูลไดมีการตรวจสอบขอมูลแลวเห็นวาขอมูลนั้นมีมูล  ก็จะเขาสูกระบวนการสืบสวน
สอบสวนเรื่องดังกลาวตอไปตามโครงสรางขององคกรที่มีอํานาจหนาที่ในการรับขอมูลที่ไดกลาว
มาแลวขางตน 
                       สวนกรณีขาราชการใหขอมูลตอหนวยงานของตนในปจจุบันตามพระราชบัญญัติ
ระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 กรณีที่มีการกลาวหาวามีการกระทําผิดวินัยเกิดข้ึน ไดมี
การบัญญัติข้ันตอนในการดําเนินการทางวินัยไวอยูแลวตามที่ไดกลาวมาแลวในบทท่ีสองแตผู
ศึกษาเห็นวายังไมมีความชัดเจนเทาที่ควรจึงควรกําหนดรายละเอียดของกระบวนการเปดเผย
ขอมูลโดยขาราชการไวใหชัดเจน อีกทั้งควรกําหนดใหผูรับขอมูลเปนคณะกรรมการหรือบุคคลท่ีมี
อํานาจหนาที่โดยเฉพาะซ่ึงตองไมใชผูบังคับบัญชาของผูใหขอมูลเหนือตนเองข้ึนไปโดยตรงตามท่ี
กฎหมายกําหนดไวเพราะอาจมีกรณีที่ขอมูลนั้นมีความเก่ียวของกับตัวผูบังคับบัญชาเองจึงอาจ
เกิดกรณีที่ผูบังคับบัญชามีสวนไดเสียกับขอมูลที่ขาราชการตองการรายงานได อยางไรก็ตาม
ขาราชการอาจแจงขอมูลเกี่ยวกับการกระทําที่มิชอบดวยกฎหมายของผูบังคับบัญชาตอศูนย
ประสานราชการใสสะอาดตามที่ไดกลาวมาในบทที่สองแลวก็ได นอกจากนี้ตามพระราชบัญญัติ
ระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551ยังมีการจัดต้ังคณะกรรมการพิทักษระบบคุณธรรมคอยทํา
หนาที่ในการพิจารณาวินิจฉัยอุทรณ พิจารณาคํารองทุกขและคํารองเรียน พิจารณาเร่ืองการ
คุมครองระบบคุณธรรม และมีอํานาจในการออกกฎ ก.พ.ค. ระเบียบ หลักเกณฑ และวิธีการเพื่อ
ปฏิบัติการตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 และมีอํานาจเสนอแนะตอ 
ก.พ. เพื่อใหดําเนินการจัดใหมีหรือปรับปรุงนโยบายการบริหารทรัพยากรบุคคลในสวนที่เกี่ยวกับ
การพิทักษระบบคุณธรรมอีกดวย  ทั้งนี้โดยมีสถานภาพการทํางานเปนลักษณะองคกรกึ่งตุลาการ 
มีองคคณะวินิจฉัย จึงเห็นไดวาคณะกรรมการพิทักษระบบคุณธรรมเปนองคกรที่คอยทําหนาที่ใน
การวางหลักเกณฑในการคุมครองขาราชการผูใหขอมูลตอหนวยงานของตนเองที่มีความเหมาะสม
อยูแลว ซึ่งหลักการดังกลาวมีความคลายคลึงกับการกําหนดใหมีคณะกรรมการพิทักษระบบ
คุณธรรม ตาม whistleblower Protection Act 1989 ของประเทศสหรัฐอเมริกา  
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                   4.2.2  มาตรการในการคุมครองผูใหขอมูล 
 

                       การที่ผูใหขอมูลแกรัฐจะไดรับการคุมครองจากภาครัฐ  จําเปนที่การใหขอมูล
ดังกลาวจะตองเปนการใหขอมูลโดยสุจริตและมีเหตุอันควรเชื่อวามีการกระทําที่มิชอบดวย
กฎหมายเกิดข้ึน ซึ่งควรกําหนดใหเปนเงื่อนไขสําคัญที่รัฐจะพิจารณามาตรการคุมครองผูใหขอมูล
แกรัฐตอไป  โดยอาจพิจารณามาตรการคุมครองผูใหขอมูลแกรัฐ ดังนี้ 

1. มาตรการในการปกปดขอมูลของผูรายงาน  

มาตรการในการปกปดขอมูล  คือ  การหามมิใหผูที่เกี่ยวของกับการใหขอมูล
เปดเผยรายละเอียดเก่ียวกับตัวบุคคลผูใหขอมูลโดยมิไดรับความยินยอมจากผูใหขอมูล  ซึ่ง
หลักเกณฑดังกลาวปรากฏอยูในทั้งกฎหมายของประเทศสหรัฐอเมริกา  และประเทศอื่นๆซ่ึงมี
กฎหมายคุมครองผูใหขอมูลแกรัฐใชบังคับ เพราะหากหนวยงานสามารถปกปดการใหขอมูลวามา
จากผูใดได  ยอมจะทําใหผูที่ไดรับผลกระทบจากการใหขอมูลไมสามารถที่จะกระทําการโตตอบตอ
ผูใหขอมูลได  สําหรับมาตรการการปกปดขอมูลนั้นในหลักเกณฑที่ปรากฏอยูในกฎหมายไทย 
พบวากรณีหนวยงานภาครัฐและองคกรฝายนิติบัญญัติไมปรากฏหลักเกณฑดังกลาวอยางเดนชัด  
มีเพียงหลักเกณฑของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน16 คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการ
ทุจริตในภาครัฐ17   และคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ18  ที่กําหนด
มาตรการหามมิใหผูใดเปดเผยขอความ  ขอเท็จจริง  หรือขอมูลที่ไดมาเนื่องจากการปฏิบัติตาม
อํานาจหนาที่องคกรของตนโดยมิไดรับอนุญาต  อยางไรก็ตามสํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี
โดยศูนยบริการประชาชนไดวางแนวทางในการดําเนินการของสวนราชการและหนวยงานท่ี
เกี่ยวของในการรับเร่ืองราวรองทุกขกลาวโทษและแจงเบาะแสการกระทําที่ผิดกฎหมายหรือ
เกี่ยวของกับความม่ันคงที่ประชาชนไดยื่นตอนายกรัฐมนตรีโดยใหมีการปฏิบัติตามมติ
คณะรัฐมนตรี วันที่ 22 ธันวาคม 2541  กําหนดใหการใหขอมูลในเบ้ืองตนใหถือวาเปนความลับ
ของทางราชการ  หากเปนบัตรสนเทหใหพิจารณารายที่ระบุหลักฐาน  กรณีแวดลอมปรากฏชัดเจน  
ตลอดจนช้ีพยานบุคคลแนนอน  และการสงสําเนาเร่ืองโดยปกปดช่ือผูรองใหหนวยงานที่เกี่ยวของ
ดําเนินการในทางลับ  ทั้งนี้  หากขาราชการหรือเจาหนาที่ไมปฏิบัติใหเปนไปตามหลักเกณฑ  
วิธีการขางตนใหถือวาเปนการละเวนการปฏบัติหนาที่  หรือประมาทเลินเลอเปนเหตุใหราชการ
เสียหายเห็นควรใหมีการดําเนินการทางวินัยตอไป19 สําหรับกรณีขาราชการใหขอมูลแกหนวยงาน

                                                 
16

 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 มาตรา 62  
17

 พระราชบัญญัติมาตรการของฝายบริหารในการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2551มาตรา 64 
18

 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 มาตรา 120 
19

 หนังสือสํานักนายกรัฐมนตรี ที่ นร 0104.33/ ว6812 ลงวันที่ 22 พฤศจิกายน พ.ศ. 2548  
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ของตนนั้น ตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 กรณีรายงานขอมูลตอ
ผูบังคับบัญชาไมมีหลักเกณฑในการปกปดขอมูลของขาราชการผูใหขอมูลกําหนดไวอยางชัดเจน 
อีกทั้งตามกฎ ก.ค.พ. วาดวยการรองทุกขและการพิจารณาวินิจฉัยเร่ืองรองทุกข พ.ศ. 2551 หาก
ขาราชการผูรองทุกขตองการรองทุกขตอ ก.ค.พ. ตองมีการเปดเผย ชื่อ หนวยงาน และสังกัด อยาง
ชัดเจนดวย20 ดังนั้นผูศึกษาเห็นวากรณีบุคคลทั่วไปใหขอมูลแกหนวยงานภาครัฐหากจัดใหมี
หนวยงานกลางข้ึนทําหนาที่ในการวางหลักเกณฑในเร่ืองการคุมครองบุคคลผูใหขอมูลแกรัฐตามที่
ไดเสนอแนะไวขางตนในเร่ืองมาตรการในกระบวนการเปดเผยขอมูลแลว ก็ควรใหหนวยงาน
ดังกลาวนี้ทําหนาที่ในการกําหนดหลักเกณฑเงื่อนไขในการปกปดขอมูลในกรณีที่ผูใหขอมูลรองขอ
ดวย โดยนํามาตรการตามมติคณะรัฐมนตรี วันที่ 22 ธันวาคม 2541 มาเปนแนวทางในการ
ดําเนินการในเบ้ืองตน สวนกรณีขาราชการใหขอมูลแกหนวยงานของตนนั้นจากที่ไดทําการศึกษา
พบวาปจจุบันสํานักงาน ก.พ. ไดกําลังมีการจัดทําราง กฎ กพ.วาดวยหลักเกณฑและวิธีการให
ความคุมครองพยาน การกันเปนพยาน การลดโทษ และการใหบําเหน็จความชอบ พ.ศ. ... ดังนั้น 
ผูศึกษาจึงเห็นวาควรกําหนดใหมีมาตรการในการปกปดขอมูลในเบ้ืองตนของขาราชการผูใหขอมูล
ในทุกกรณีที่ขาราชการผูนั้นรองขอไวดวย กลาวคือควรใหความคุมครองขาราชการผูใหขอมูลแม
ยังไมอยูในฐานะพยานดวย ทั้งนี้เพราะวัตถุประสงคในการจัดทํากฎ ก.พ. ในเรื่องดังกลาวคือการ
จูงใจเพื่อใหขาราชการผูพบเห็นการกระทําผิดกลาที่จะเปดเผยขอมูลจึงมีความจําเปนอยางยิ่งที่
จะตองกําหนดมาตรการดังกลาวไวในกฎ ก.พ. เร่ืองนี้ 

2. มาตรการในการใหเอกสิทธิแ์กผูใหขอมูล 
การใหเอกสิทธิ์และความคุมกันในที่นี้  คือการที่ผูเปดเผยขอมูลจะไดเอกสิทธิ์ไม

ตกอยูภายใตความรับผิดทั้งทางแพง  ทางอาญา  ทางปกครอง  หรือทางวินัยอันเกิดจากการ
เปดเผยขอมูล    สําหรับการใหขอมูลแกรัฐในประเทศไทยมีเพียงหลักเกณฑของผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภาที่กําหนดใหผูที่มาใหถอยคําหรือใหวัตถุ  เอกสาร  หลักฐานอ่ืนที่เกี่ยวของกับเร่ืองใดแก
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาหรือเจาหนาที่ที่ไดรับมอบหมายเปนหนังสือจากผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภา  หรือผูที่จัดทําและเผยแพรรายงานของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตามมาตรา 30 
มาตรา 31 และ มาตรา 33 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภา พ.ศ.2542  ไมตองรับผิดชอบทั้งทางแพง ทางอาญา  หรือทางวินัยเนื่องจากการที่ตน
เปดเผยขอมูล  หรือใหวัตถุ เอกสาร หลักฐาน  หรือจัดทําและเผยแพร รายงาน 21 ซึ่งนอกจาก
หลักเกณฑของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาดังกลาวแลว มีเพียงหลักเกณฑในเร่ืองกรณีผูให
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 กฎ ก.ค.พ. วาดวยการรองทุกขและการพิจารณาวินิจฉัยเร่ืองรองทุกข พ.ศ. 2551 ขอ 8 
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 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 มาตรา 36 
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ขอมูลเปนเจาหนาที่ของรัฐใหขอมูลที่เปนประโยชนตอการปองกันและปราบปรามการทุจริต 
สมควรไดรับการยกยองและเปนแบบอยาง อาจไดเล่ือนข้ันเงินเดือน และตําแหนง กําหนดไวใน
กฎหมายไทยเทานั้น เชน ตามพระราชบัญญัติมาตรการของฝายบริหารในการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 255122 และในกรณีของขาราชการใหขอมูลตอหนวยงานของตน ตาม
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ก็ไดมีบทบัญญัติกําหนดถึงการใหเอกสิทธิ์
ในการลดโทษทางวินัย และการกันตัวไวเปนพยานในกรณีขาราชการผูใหขอมูลนั้นมีสวนรวมใน
การกระทําผิด แตไดใหขอมูลอันเปนประโยชนจนเปนเหตุใหมีการสอบสวนพิจารณาในเร่ืองการ
กระทําผิดดังกลาว 23 ซึ่งในปจจุบันหลักเกณฑในเร่ืองการใหเอกสิทธิ์อาจพบไดในหลักการ
ดําเนินคดีทางศาลในข้ันตอนของการสืบสวนสอบสวนเรื่องการตอรองคํารับสารภาพ ทั้งนี้ผูศึกษา
เห็นวาการกําหนดใหผูใหขอมูลไมตองรับผิดชอบทั้งทางแพง ทางอาญา ทางปกครอง  หรือทาง
วินัยนั้นนอกจากเปนเอกสิทธิ์ที่ผูใหขอมูลไมเกิดความรับผิดแลว  ยังเปนมาตรการสําคุญที่จูงใจให
บุคคลเปดเผลขอมูลอีกดวย 

3. มาตรการคุมครองทางกายภาพแกผูใหขอมูล    

                         มาตรการคุมครองผูใหขอมูลแกรัฐในทางกายภาพน้ันหมายถึงการคุมครองผูให
ขอมูลแกรัฐมิใหไดรับความเสียหายในชีวิต รางกาย ทรัพยสิน อนามัย ชื่อเสียง และเสรีภาพ เปน
ตัน  โดยตามหลักกฎหมายตางประเทศในประเทศสหรัฐอเมริกาไดกําหนดใหคณะกรรมการพิทักษ
ระบบคุณธรรมและสํานักงานที่ปรึกษาพิเศษซ่ึงเปนองคกรที่ทําหนาที่รับขอมูล  มีอํานาจออกคําส่ัง
หรือคุมครองพยานหรือบุคคลอ่ืนๆ จากการคุกคามในระหวางการสอบสวนของสํานักงานที่ปรึกษา
พิเศษหรือในระหวางกระบวนการพิจารณาของคณะกรรมการพิทักษระบบคุณธรรม สําหรับการ
คุมครองผูใหขอมูลแกรัฐในลักษณะทางกายภาพนี้ในประเทศไทยไมมีการกําหนดมาตรการ
ดังกลาวไวเลยทั้งการใหขอมูลแกภาครัฐของบุคคลทั่วไปหรือขาราชการใหขอมูลตอหนวยงานของ
ตน  มีเพียงมาตรการของฝายบริหารที่สํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีโดยศูนยบริการ
ประชาชนไดวางแนวทางการดําเนินการของสวนราชการและหนวยงานที่เกี่ยวของในการรับ
เร่ืองราวรองทุกขกลาวโทษและแจงเบาะแสการกระทําที่ผิดกฎหมายหรือเกี่ยวของกับความมั่นคง
ที่ประชาชนไดยื่นตอนายกรัฐมนตรี  โดยใหมีการปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 22 ธนัวาคม 
2541  กําหนดใหมีการคุมครองผูรองและผูที่ เกี่ยวของจากภัยหรือความไมชอบธรรมอัน
เนื่องมาจากการรองเรียน  การเปนพยานหรือการใหขอมูลนั้น  โดยกรณีที่อาจมีผลกระทบตอชีวิต
ความปลอดภัยของผูรองใหประสานหนวยงานท่ีเกี่ยวของเพื่อใหมีการคุมครองผูรองเปนพิเศษได
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 ตามพระราชบัญญัติมาตรการของฝายบริหารในการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2551 มาตรา 56 
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 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 98  
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หรือในกรณีที่เกี่ยวของกับเจาหนาที่รัฐก็ใหสงเร่ืองแกหัวหนาสวนราชการตนสังกัดของผูถูก
รองเรียน  และสงเร่ืองไปยังหนวยงานที่มีอํานาจหนาที่ในการสืบสวนสอบสวนเร่ืองรองเรียนนั้น
เปนการเฉพาะดวย (ขอ 4) ทั้งนี้ หากขาราชการหรือเจาหนาที่ไมปฎิบัติใหเปนไปตามหลักเกณฑ
วิธีการขางตนใหถือวาเปนการละเวนการปฏิบัติหนาที่หรือประมาทเลินเลอเปนเหตุใหราชการ
เสียหายเห็นควรใหมีการดําเนินการทางวินัยตอไป  ซึ่งมติคณะรัฐมนตรีดังกลาวเปนเพียงแนวทาง
ใหหนวยงานภาครัฐตองปฏิบัติตามเทานั้น สําหรับกรณีการคุมครองขาราชการผูใหขอมูลแกรัฐนั้น 
นอกจากที่ไดกลาวมาในบทที่สองแลววาสํานักงาน ก.พ. ไดมีการเสนอเร่ืองการคุมครองขาราชการ
ผูใหขอมูลที่เปนประโยชนตอภาครัฐตอคณะรัฐมนตรี ทั้งนี้ตามคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 25 
กุมภาพันธ 2542 กําหนดมาตรการใหความคุมครองขาราชการผูใหขอมูลที่เปนประโยชนตอทาง
ราชการเปนหลักเกณฑไวอยางกวางๆ แตไมไดกําหนดมาตรการในการคุมครองอยางชัดเจนเทาใด
นัก นอกจากน้ีปจจุบันยังไดมีการจัดต้ังคณะกรรมการพิทักษระบบคุณธรรมเพื่อทําหนาที่ในการ
วินิจฉัยเร่ืองรองทุกข และวินิจฉัยเร่ืองอุทธรณของขาราชการที่ไมไดรับความเปนธรรม ตาม
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ซึ่งตามกฎ ก.ค.พ. วาดวยการรองทุกขและ
การพิจารณาวินิจฉัยเร่ืองรองทุกข พ.ศ. 2551 ไดกําหนดใหผูมีอํานาจวินิจฉัยรองทุกขมีอํานาจ
ออกคําส่ังใหเยียวยาความเสียหายตอผูรองทุกข หรือใหดําเนินการอ่ืนใดเพื่อประโยชนแหงความ
ยุติธรรมตามระเบียบที่ ก.พ.ค.กําหนด24 ซึ่งในปจจุบันยังไมมีการออกระเบียบในเร่ืองดังกลาว 
อยางไรก็ตามในขณะที่ยังไมมีระเบียบดังกลาวใหผูมีอํานาจวินิจฉัยรองทุกขส่ังการในเร่ืองการ
เยียวยาและดําเนินการอ่ืนใดเพื่อประโยชนแหงความยุติธรรมไปพลางกอนตามที่เห็นสมควรไดโดย
ใหนําประโยชนของทางราชการมาประกอบการพิจารณาดวย25 ซึ่งหลักเกณฑตามกฎ ก.ค.พ. ฉบับ
นี้ถือวาเปนเพียงมาตรการในการเยียวยาความเสียหายเทานั้น ดังนั้น ในการใหความคุมครอง
ขาราชการผูใหขอมูลจึงยังคงตองนํามาตรการท่ีสํานักงาน ก.พ. เสนอตอคณะรัฐมนตรีตามที่ได
กลาวขางตนมาใชบังคับในการคุมครองขาราชการผูใหขอมูลแกภาครัฐอยูตอไป   อยางไรก็ตาม
จากการศึกษาพบวาปจจุบัน สํานักงาน ก.พ. ไดกําลังมีการจัดทําราง กฎ กพ.วาดวยหลักเกณฑ
และวิธีการใหความคุมครองพยาน การกันเปนพยาน การลดโทษ และการใหบําเหน็จความชอบ 
พ.ศ. ... โดยมีวัตถุประสงคเพื่อเปนการกระตุนใหขาราชการที่พบเห็นการกระทําหรือพฤติกรรมที่
อาจเขาขายเปนความผิดวินัย กลาที่จะใหขอมูลที่เปนประโยชนตอทางราชการ อันจะเปนการชวย
ปองกันการทุจริตหรือประพฤติมิชอบในหนวยราชการ โดยใหความคุมครองในเร่ืองของการที่จะไม
ถูกกล่ันแกลงโดยอาศัยกระบวนการบริหารงานบุคคลของสวนราชการนั้นๆ เชน การยาย การโอน 
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 กฎ ก.ค.พ. วาดวยการรองทุกขและการพิจารณาวินิจฉัยเร่ืองรองทุกข พ.ศ. 2551 ขอ 26 
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เปนตน นอกจากนั้น ยังสรางแรงจูงใจในเร่ืองของการใหบําเหน็จความชอบแกขาราชการผูให
ขอมูลที่เปนประโยชนตอทางราชการอีกทางหนึ่งดวย และในกรณีที่ผูใหขอมูลมีสวนรวมในการ
กระทําผิดดวย ก็อาจดําเนินการลดโทษทางวินัยใหหากผูนั้นไดใหขอมูลที่เปนประโยชนตอการ
สืบสวนสอบสวนทางวินัย26 

                       สําหรับกรณีบุคคลทั่วไปใหขอมูลแกรัฐมีขอพิจารณาตอไปวาแมจะไดมีการ
ประกาศบังคับใชพระราชบัญญัติคุมครองพยานในคดีอาญา  พ .ศ .2546 ก็ไมอาจนํา
พระราชบัญญัติดังกลาวมาใชกับบุคคลผูใหขอมูลแกรัฐได  เนื่องจากพระราชบัญญัติดังกลาวมี
วัตถุประสงคเพื่อรับรองสิทธิของพยานในคดีอาญาโดยเฉพาะเทานั้น และบุคคลผูใหขอมูลแกรัฐยงั
ไมอยูในฐานะที่เรียกวาเปนพยานตามพระราชบัญญัติดังกลาว โดยพระราชบัญญัติฉบับนี้
กําหนดใหมาตรการทั่วไปในการคุมครองพยานที่อาจไมไดรับความปลอดภัย  ไดแก  การจัดให
พยานอยูในความคุมครองตามที่เห็นสมควร  และในกรณีจําเปนอาจขอใหเจาพนักงานหรือตํารวจ
ชวยใหความคุมครองตอพยานตามความจําเปน  ทั้งนี้ตองไดรับความยินยอมจากพยานดวย
รวมถึงการจัดใหพยานอยูในที่ๆปลอดภัย  การปกปดมิใหมีการเปดเผยช่ือหรือขอมูลอ่ืนใดที่
สามารถระบุตัวพยานได  และสําหรับมาตรการพิเศษในการคุมครองพยานไดแกการยายที่อยู
อาศัย  การจายคาเล้ียงชีพใหแกพยาน  การดําเนินการเปล่ียนช่ือตัว สกุลและหลักฐานทาง
ทะเบียนที่สามารถระบุตัวพยาน ชวยเหลือเรียกรองสิทธิที่พยานพึงไดรับ  เปนตน  โดยมีสํานักงาน
คุมครองพยาน สังกัดกรมคุมครองสิทธิและเสรีภาพ กระทรวงยุติธรรม  เปนหนวยงานท่ีมีอํานาจ
หนาที่ในการใหความคุมครองในคดีอาญา ซึ่งจากการที่ไดศึกษามาในบทที่สอง มีเพียง
พระราชบัญญัติมาตรการของฝายบริหาร พ.ศ. 2551 เทานั้นที่กําหนดใหนําพระราชบัญญัติ
คุมครองพยานในคดีอาญา พ.ศ.2546 ดังกลาวมาใชบังคับกับผูใหขอมูลแกรัฐ ดังนั้นผูเขียนจึงเห็น
วาแมไมอาจนํามาตรการคุมครองพยานในคดีอาญามาใชบังคับกับกรณีผูใหขอมูลแกรัฐได
โดยตรง  แตสมควรนํามาตรการคุมครองพยานท่ีเหมาะสมดังกลาวมาบัญญัติใชบังคับกับผูให
ขอมูล ทั้งนี้ตามที่ผูใหขอมูลรองขอและรัฐเห็นวาเหมาะสม  เชน ดําเนินการใดเพื่อใหความ
คุมครองความปลอดภัยในระยะเวลาท่ีจําเปน  และดําเนินการอ่ืนใดใหผูไดรับขอมูลไดรับความ
ชวยเหลือหรือไดความคุมครองตามที่เห็นสมควร เปนตน  โดยกําหนดใหมีหนวยงานคุมครองผูให
ขอมูลแกรัฐโดยเฉพาะซ่ึงควรเปนหนวยงานเดียวกันกับหนวยงานที่ทําหนาที่ในการวางหลักเกณฑ
ในกระบวนการเปดเผยขอมูลตามที่ไดเสนอแนะมาขางตน และเปนองคกรที่ทําหนาที่ในการ
พิจารณานํามาตราการคุมครองผูใหขอมูลทางกายภาพดังกลาวมาใชกับผูใหขอมูลเปนกรณีไป  
สวนการคุมครองขาราชการผูใหขอมูลตอหนวยงานของตนนั้น  สมควรใหมีการคุมครองทาง
                                                 
26 วัตถุประสงค ของราง กฎ กพ.วาดวยหลักเกณฑและวิธีการใหความคุมครองพยาน การกันเปนพยาน  

การลดโทษ และการใหบําเหน็จความชอบ พ.ศ.  ... 
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กายภาพใหแกขาราชการกําหนดในกฎ ก.พ. วาดวยหลักเกณฑและวิธีการใหความคุมครองพยาน 
การกันเปนพยาน การลดโทษ และการใหบําเหน็จความชอบ พ.ศ. ... อยางชัดเจนโดยให
คณะกรรมการพิทักษระบบคุณธรรมเปนผูพิจารณาจัดต้ังมาตรการคุมครองแกขาราชการผูให
ขอมูล  และอาจอนุโลมนํามาตรการคุมครองบุคคลทั่วไปใหขอมูลแกหนวยงานภาครัฐมาใชดวย  
 

                        4.2.3  มาตรการในการชดเชยความเสียหายแกผูใหขอมูลแกรัฐ 
 

                        การชดเชยความเสียหายแกผูใหขอมูลแกรัฐเปนหลักการที่มีเพื่อเยียวยาความ
เสียหายที่ผูใหขอมูลไดรับเพราะเปดเผยขอมูลแกรัฐ  ซึ่งมาตรการชดเชยความเสียหายแกผูให
ขอมูลที่ สําคัญคือ การใหสิทธิผูใหขอมูลเรียกรองคาเสียหายในเชิงลงโทษได (exemplary 
damages) โดยท่ียังสามารถใชสิทธิเยียวยาความเสียหายตามกฎหมายอ่ืนได โดยคาเสียหายเชิง
ลงโทษนี้ถือเปนการลงโทษผูกระทําผิดตอผูใหขอมูล มาตรการชดเชยความเสียหายแกผูใหขอมูล
อีกประการที่สําคัญคือ การกําหนดบทลงโทษทางอาญาแกผูที่กระทําผิดตอผูใหขอมูล โดย
สามารถพิจารณามาตรการชดเชยความเสียหายตอผูใหขอมูลไดดังนี้ 

(1) คาเสียหายเชิงลงโทษ 
คาเสียหายเชิงลงโทษเปนหลักเกณฑที่ตองต้ังอยูบนพื้นฐานของนโยบาย

สาธารณะและประโยชนของสังคมสวนรวม มิใชเปนไปเพื่อการกําหนดคาเสียหายเพื่อทดแทนผู
เสียเทานั้นและโดยมากมักจะเปนการกําหนดในกรณีที่การกระทําความผิดเกิดจากการกระทํา
ละเมิดอันมีพฤติการณรายแรง อุกอาจและทาทายอํานาจของกฎหมายหรือผูกระทําละเมิด
ประมาทเลินเลออยางรายแรง กระทําตามอําเภอใจหรือแสวงหาประโยชนโดยไมคํานึงถึงสิทธิของ
บุคคลอ่ืน เจตนาช่ัวราย หรือกดข่ีขมเหง อันเปนคาเสียหายที่กําหนดข้ึนเพื่อลงโทษผูกระทําละเมิด 
และเพื่อปองปรามมิใหเกิดการกระทําเชนนั้นอีก และประสงคใหการลงโทษดังกลาวเปนเยี่ยงอยาง
แกบุคคลอ่ืน27 ซึ่งในประเทศสหรัฐอเมริกา The Whistleblower Protection Act 1989 กําหนดให
สิทธิแกลูกจางของรัฐบาลกลางนอกจากการไดเลือกที่จะรองเรียนการถูกตอบโตอันเนื่องมาจาก
การเปดเผยขอมูลตามกฎหมายนี้แลว ลูกจางยังมีสิทธิไดรับการเยียวยาตามที่ไดกําหนดไวใน
กฎหมายอ่ืนดวย เชน สิทธิตาม The Clean Water Act28 แตหลักเกณฑในเร่ืองดังกลาวไมปรากฏ
ในกฎหมาย The Whistleblower Protection Act 2004 ของประเทศญ่ีปุน อยางไรก็ตามกฎหมาย

                                                 
27

 สุรชัย พวงชูศักด์ิ, “คาเสียหายในเชิงลงโทษ : การนํามาใชในระบบกฎหมายไทย”, วารสารดุลพาห ปที่ 53 เลมที่ 2 (พ.ค.-ส.ค. 

2549), หนา 90-113, อางถึงใน ศศินา เงยวิจิตร, “การคุมครองผูใหขอมูลแกรัฐ,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑติ สาขาวิชา
นิติศาสตร คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2550, หนา 130 
28 พงศเทพ  จารุสุสินธ, “การคุมครองผูใหขอมูลที่เปนประโยชนตอการบริหารจัดการภาครัฐ (Whistleblower Protection)  

ตามกฎหมายของประเทศสหรัฐอเมริกา,” คณะกรรมการพัฒนากฎหมาย สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, หนา 9 
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คุมครองผูใหขอมูลแกรัฐในหลายประเทศ เชน ออสเตรเลีย อังกฤษ เปนตน ก็ไดกําหนดถึง
หลักเกณฑในเร่ืองคาเสียหายเชิงลงโทษนี้29 สําหรับหลักเกณฑในเร่ืองคาเสียหายเชิงลงโทษใน
ประเทศไทยนั้น ปรากฏหลักเกณฑดังกลาวอยูในพระราชบัญญัติความลักทางการคา พ.ศ. 254530 
แตการกําหนดคาสินไหมทดแทนเพื่อการลงโทษยังมีจํานวนที่ตํ่ามากเพราะเปนการคุมครองสิทธิ
เฉพาะบุคคล และยังไมปรากฏแนวคําพิพากษาของศาลไทยในเรื่องดังกลาว แมจะมีคําพิพากษา
ในหลายคดีที่พยายามนําแนวคิดนี้มาใชในประเทศไทยแตก็ยังไมมีความชัดเจนเพียงพอที่จะทําให
เห็นวาเปนการกําหนดคาเสียหายในเชิงลงโทษเหมือนในระบบกฎหมายจารีตประเพณี31 ซึ่งจาก
การที่ไดศึกษามาตรการในการใหความคุมครองบุคคลผูรายงานขอเท็จจริงแกรัฐไมวาจะเปนใน
กรณีของบุคคลทั่วไปใหขอมูลแกรัฐหรือขาราชการใหขอมูลแกหนวยงานของตนในประเทศไทย 
ตางก็ไมปรากฎหลักเกณฑในการเยียวยาความเสียหายไวโดยเฉพาะ ดังนั้นหากผูใหขอมูลแกรัฐ
ไดรับความเสียหายในลักษณะการกระทําละเมิดและตองการไดรับการเยียวยาความเสียหายที่
เกิดข้ึน จึงตองใชสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนเนื่องจากการกระทําละเมิดตามประมวลกฎหมาย
แพงและพาณิชยวาดวยละเมิด ผูศึกษาจึงเห็นสมควรใหมีการกําหนดหลักการในการเรียก
คาเสียหายเชิงลงโทษในการลงโทษบุคลลผูทําการตอบโตแกผูใหขอมูลแกรัฐไมวาจะเปนบุคคล
ธรรมดาใหขอมูลแกรัฐหรือขาราชการใหขอมูลแกหนวยงานของตนเองจนเปนเหตุใหผูนั้นไดรับ
ความเสียหายตอชีวิต รางกาย หรือทรัพยสิน โดยคํานึงถึงพฤติการณและความรายแรงของการ
กระทําการตอบโต ทั้งนี้โดยอาจใชเกณฑการพิจารณาตามพระราชบัญญัติความลับทางการคา 
พ.ศ. 2545 และตามที่ศาลเห็นสมควร 

(2)  บทลงโทษทางอาญาตอผูกระทําการตอบโตผูใหขอมูลแกรัฐ 
นอกจากการกําหนดบทลงโทษแกผูกระทําการตอบโตผูใหขอมูลแกรัฐในรูปแบบ

ของคาเสียหายเชิงลงโทษแลว การกําหนดบทลงโทษทางอาญาแกผูกระทําผิดยังเปนส่ิงสําคัญอีก
ประการหนึ่งเชนกัน ซึ่งเมื่อไดทําการศึกษามาตรการในการคุมครองผูใหขอมูลแกรัฐในประเทศไทย
แลวพบวาไมปรากฎหลักเกณฑในการลงโทษทางอาญาของหนวยงานใด เพียงแตหากลักษณะ
การกระทําการตอบโตแกผูใหขอมูลเขาลักษณะการกระทําผิดตามประมวลกฎหมายอาญา

                                                 
29

 ศศินา เงยวิจิตร, “การคุมครองผูใหขอมูลแกรัฐ,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร คณะนิติศาสตร 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2550, หนา 131                                              
30

 พระราชบัญญัติความลับทางการคา พ.ศ. 2545 มาตรา 13 

31
 สุรชัย พวงชูศักด์ิ, “คาเสียหายในเชิงลงโทษ : การนํามาใชในระบบกฎหมายไทย”, วารสารดุลพาห ปที่ 53 เลมที่ 2 (พ.ค.-ส.ค. 

2549), หนา 90-113, อางถึงใน ศศินา เงยวิจิตร, “การคุมครองผูใหขอมูลแกรัฐ,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑติ สาขาวิชา
นิติศาสตร คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2550, หนา 130 
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ผูกระทําความผิดก็ตองรับผิดตามที่กฎหมายกําหนดไวอันเปนไปตามกฎหมายทั่วไป อยางไรกต็าม
กฎหมายคุมครองผูใหขอมูลแกรัฐในตางประเทศที่ไดศึกษามาในบทที่สาม คือ กฎหมายของ
ประเทศญ่ีปุนนั้น กรณีที่ขอเท็จจริงนั้นเกี่ยวของกับการกระทําผิดที่มีโทษทางอาญาก็ใหนํา
บทบัญญัติในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีอาญามาใชบังคับในการสืบสวนและการฟองคดี 
ซึ่งกฎหมายคุมครองผูใหขอมูลของประเทศญ่ีปุนดังกลาวก็ไมไดมีการกําหนดบทลงโทษทางอาญา
ไวโดยเฉพาะเชนกัน แตในกฎหมายคุมครองผูใหขอมูลแกรัฐของประเทศออสเตรเลียไดมีการ
กําหนดบทลงโทษทางอาญาในเร่ืองนี้ไวโดยเฉพาะ32 ผูศึกษาจึงเห็นควรใหมีการกําหนดฐาน
ความผิดเกี่ยวกับการตอบโตผูใหขอมูลแกรัฐโดยกําหนดใหเปนความรับผิดทางอาญาในกฎหมาย
เฉพาะเกี่ยวกับการคุมครองผูใหขอมูลแกรัฐ โดยในกรณีของขาราชการผูใหขอมูลแกหนวยงานของ
ตนนั้น หากเกิดกรณีการกระทําการตอบโตจากการใหขอมูลโดยมิชอบดวยกฎหมายอันเขาขาย
เปนความผิดทางอาญาแลวอาจนําหลักเกณฑในการลงโทษทางอาญาในกรณีของบุคคลทั่วไปให
ขอมูลแกรัฐมาใชบังคับโดยอนุโลมได  
                        ตามที่ไดทําการวิเคราะหปญหาในการบังคับใชหลักเกณฑและมาตรการในการ
คุมครองผูรายงานขอเท็จจริงแกรัฐพรอมทั้งการเสนอแนวทางแกไขในประเทศไทยที่ไดกลาวมา
ขางตนนี้ผูศึกษาจึงขอสรุปแนวทางในการแกไขปญหา คือ ในกรณีบุคคลท่ัวไปใหขอมูลแกภาครัฐ
นั้น ผู ศึกษาเห็นวาควรจัดต้ังองคกรข้ึนมาทําหนาที่ในการคุมครองบุคคลผูใหขอมูลแกรัฐ
โดยเฉพาะ โดยเปนองคกรในการกําหนดหลักเกณฑกลางในกระบวนการเปดเผยขอมูล กําหนด
มาตรการในการคุมครองบุคคลผูใหขอมูล และกําหนดมาตรการการชดเชยความเสียหายตอผูให
ขอมูลที่ไดรับความเสียหายจากการถูกตอบโต เพื่อใหหนวยงานภาครัฐที่มีอํานาจหนาที่รับผิดชอบ
ดําเนินการตรวจสอบเกี่ยวกับขอมูลที่ไดรับแจงโดยตรงนําไปใชปฏิบัติใหเปนไปในแนวทางเดียวกัน 
โดยคํานึงถึงอํานาจหนาที่ขององคกร และความสัมพันธระหวางหนวยงานอ่ืนๆมาพิจารณา
ประกอบกัน ซึ่งในกรณีที่มีการรองขอใหใชมาตรการในการใหความคุมครองแกผูใหขอมูลก็ให
หนวยงานภาครัฐที่มีอํานาจหนาที่รับผิดชอบดังกลาวสงเร่ืองไปยังองคกรในการใหความคุมครอง
เพื่อใหพิจารณาหามาตรการที่เหมาะสมในการคุมครองผูใหขอมูล ดังนั้นผูศึกษาจึงเหน็สมควรใหมี
กฎหมายคุมครองผูใหขอมูลแกรัฐในประเทศไทย และกําหนดใหมีการจัดต้ังคณะกรรมการ
คุมครองผูใหขอมูลแกรัฐเปนหนวยงานที่รับผิดชอบเกี่ยวกับหลักเกณฑการรายงานขอเท็จจริงแก
รัฐและหลักเกณฑในการใหความคุมครองแกบุคคลผูใหขอมูล  สวนในกรณีของขาราชการให
ขอมูลแกหนวยงานของตนเองนั้นผูศึกษาเห็นวามาตรการตามที่พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ
พลเรือน พ.ศ. 2551 ไดกําหนดไวนั้นมีความเหมาะสมอยูแลว เพียงแตอาจตองมีการแกไข
                                                 
32

 ศศินา เงยวิจิตร, “การคุมครองผูใหขอมูลแกรัฐ,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร คณะนิติศาสตร 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2550, หนา 133 
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ขอบกพรองเล็กนอยตามที่ผูศึกษาไดกลาวมาแลวขางตน ซึ่งคณะกรรมการพิทักษระบบคุณธรรมที่
ถูกจัดต้ังข้ึนตามกฎหมายดังกลาวก็ถือไดวาเปนพัฒนาการอีกกาวหนึ่งของประเทศไทยในระบบ
คุณธรรมในการบริหารระบบขาราชการ อีกทั้งสํานักงาน ก.พ. ก็กําลังจัดใหมีกฎ ก.พ. วาดวย
หลักเกณฑและวิธีการใหความคุมครองพยาน การกันเปนพยาน การลดโทษ และการใหบําเหน็จ
ความชอบ พ.ศ. …. ซึ่งเมื่อกฎ ก.พ. ดังกลาวมีผลบังคับใชเมื่อใดแลวมาตรการในการคุมครอง
ขาราชการผ็ใหขอมูลก็จะมีความชัดเจนมากข้ึน 



บทที่ 5 
 

                       บทสรุปและขอเสนอแนะ 
                    

                        การอนุวัติการใหเปนไปตามอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต 
ค.ศ. 2003 ของประเทศไทยเพื่อใหสามารถเขาเปนภาคีในอนุสัญญาดังกลาวไดนั้น นอกจากใน
ปจจุบันรัฐบาลจะไดมีมติคณะรัฐมนตรีเห็นชอบใหเสนอรางพระราชบัญญัติ 3 ฉบับ คือ ราง
พระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายอาญา รางพระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมความ
รวมมือระหวางประเทศทางอาญา พ.ศ. 2535 และรางพระราชบัญญัติวาดวยทรัพยสินที่ไดมาจาก
การกระทําผิด พ.ศ. ....... ซึ่งเปนการปฏิบัติตามพันธกรณีหลักๆที่ทําใหประเทศไทยสามารถเขา
เปนภาคีในอนุสัญญาดังกลาวไดแลวนั้น1   การบัญญัติกฎหมายหรือแกไขปรับปรุงกฎหมายที่มี
อยูเพื่อใหมีความสอดคลองตามหลักการตามขอ 13 วาดวยการมีสวนรวมของสังคม และขอ 33 
การคุมครองผูรายงานขอเท็จจริงแกรัฐ ก็มีความสําคัญไมยิ่งหยอนไปกวากัน ทั้งนี้เพื่อใหการอนุวัติ
การใหเปนไปตามอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต  ค .ศ .  2003 มี
ประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน ผูศึกษาจึงมีบทสรุปและขอเสนอแนะเก่ียวกับการแกไขปรับปรุงกฎหมาย
เพื่อใหมีความสอดคลองกับขอ 13 วาดวยการมีสวนรวมของสังคม และขอ 33 การคุมครอง
ผูรายงานขอเท็จจริงแกรัฐ ดังนี้ 
 

5.1 บทสรุป 
 

                        ผูศึกษาขอสรุปเนื้อหาตามขอบเขตการศึกษาโดยแยกหัวขอเปนสองสวนตาม
หลักการ ขอ 13 วาดวยการมีสวนรวมของสังคม และ ขอ 33 การคุมครองผูรายงานขอเท็จจริง ดังนี ้
 

                   5.1.1 ปญหาการบังคับใชกฎหมายในประเทศไทยตามหลักการแหงอนุสัญญา
สหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 ขอ 13 การมีสวนรวมของสังคม 
 

                   การสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชนในการตอตานการทุจริตตามหลักการแหง
อนุสัญญาสหประชาชาตินั้น เปนหลักเกณฑที่ถูกบัญญัติไวอยางกวางและคลอบคลุมการมีสวน
รวมของภาคประชาสังคมในทุกภาคสวนและในหลายๆดาน ซึ่งผูศึกษาไดศึกษาหลักการที่มี
ความสําคัญและมีลักษณะเดนตอการมีสวนรวมของประชาชนในการตอตานการทุจริตเทานั้น 
กลาวคือ สิทธิในการรับรูขอมูลขาวสารของประชาชน สิทธิเสรีภาพในการเสนอขาวสารของ
ส่ือมวลชน และการสนับสนุนการดําเนินงานขององคกรพัฒนาเอกชน ซึ่งสิทธิตางๆเหลานี้ลวนมี
                                                 
1
 แสวง บุญเฉลิมวิภาส และไพศาล ลิ้มสถิตย,  “พันธกรณแีละความพรอมของประเทศไทยในการปฏิบัติตามอนุสัญญา

สหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003,” ดุลพาห  เลม 3 ปที่ 55 (กันยายน – ธันวาคม 2551): หนา 42 
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ความสําคัญเกี่ยวของกันตอการกอใหเกิดประสิทธิภาพในการแกไขปญหาการทุจริตคอรรัปช่ัน
ทั้งส้ิน อีกทั้งยังเปนจุดเดนของมาตรการในตางประเทศในการแกไขปญหาดังกลาว ดังเชนใน
ประเทศญ่ีปุนซ่ึงกลาวไดวากลุมประชาชน หรือภาคประชาสังคมมีความต่ืนตัวและใหความสําคัญ
ตอการปองกันและปราบปรามการทุจริตเปนอยางมาก ทั้งนี้ไมวาจะเปนความเขมแข็งในดานของ
การตรวจสอบอํานาจรัฐโดยกลุมประชาชนผานองคกรพัฒนาเอกชน หรือการปราศจากการ
แทรกแซงทางการเมืองในการนําเสนอขาวสารของส่ือมวลชน หรือประสิทธิภาพในการเขาถึงขอมูล
ขาวสารของประชาชนตามกฎหมายวาดวยขอมูลขาวสารของราชการ หรือดังเชนในประเทศ
สหรัฐอเมริกาซ่ึงเปนประเทศที่มีจุดเดนในการใหเสรีภาพแกประชาชนในการแสดงความคิดเห็น ใน
การมีสวนรวมทางการเมืองการปกครอง หรือในดานตางๆ ซึ่งเปนส่ิงสําคัญของการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตย  ดังจะเห็นไดวาเสรีภาพของสื่อมวลชนในการนําเสนอขาวสารนั้นปราศจาก
การแทรกแซงของผูมีอํานาจทางการเมือง ประกอบกับการบังคับใชกฎหมายวาดวยขอมูลขาวสาร
ของราชการมีประสิทธิภาพอยางมากจึงทําใหประเทศสหรัฐอเมริกาเปนอีกประเทศหนึ่งที่ประสบ
ความสําเร็จในการตอตานการทุจริต  นอกจากนี้แลวทั้งสองประเทศยังมีกฎหมายคุมครองบุคคล
ผูใหขอมูลแกรัฐบังคับใชโดยตรงในการใหความคุมครองกับประชาชนผูใหขอมูลอันเปนประโยชน
สาธารณะแกรัฐ ซึ่งกฎหมายดังกลาวมีความสัมพันธสอดคลองกับหลักเกณฑในการสงเสริมการมี
สวนรวมของภาคประชาสังคมอยูดวย จึงอาจกลาวไดวาทั้งประเทศสหรัฐอเมริกาและประเทศ
ญ่ีปุนเปนประเทศที่มีวิวัฒนาการในการบังคับใชกฎหมายที่เกี่ยวของดังกลาวมายาวนานกวา
ประเทศไทยจึงทําใหประสิทธิภาพในการแกไขปญหาการทุจริตประสบผลสําเร็จอยูในระดับตนๆ
ของโลก แตอยางไรก็ตามการที่ประชาชนของประเทศทั้งสองดังกลาวมีความเขมแข็งและให
ความสําคัญกับปญหาการทุจริตคอรรัปช่ัน ก็เปนปจจัยสําคัญใหการบังคับใชกลไกตามกฎหมาย
ตางๆที่เกี่ยวของสามารถขับเคลื่อนไปในทิศทางที่ควรจะเปนได ดังนั้นแมวาปจจุบันประเทศไทยจะ
มีกฎหมายที่เกี่ยวของกับการสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชนในการตอตานการทุจริตอยูบาง
แลวก็ตาม แตหากประชาชนไมรูวัตถุประสงคในการบังคับใชกฎหมาย หรือไมใหความสําคัญกับ
การแกไขปญหาการทุจริตของประเทศ การมีกฎหมายในการสงเสริมประชาชนดังกลาวก็จะไมมี
ความหมายอะไร  ซึ่งจากการที่ผูศึกษาไดศึกษากฎหมายในประเทศไทยที่มีความสอดคลองกับ
หลักการตามขอ 13 วาดวยการมีสวนรวมของสังคมมาแลวนั้น พบวาประเทศไทยมีกฎหมายที่
เกี่ยวของอยูบางแลว เชน พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 แตเนื่องจากการที่
กฎหมายดังกลาวเพิ่งถูกประกาศใชบังคับเมื่อ ป พ.ศ. 2540 จึงทําใหพัฒนาการในการบังคับใช
กฎหมายดังกลาวยังไมกาวไกลเหมือนในประเทศสหรัฐอเมริกาหรือประเทศญ่ีปุน ดังนั้นจึงยังคงมี
ปญหาในการบังคับใชอยูไมวาจะเปนในดานของประชาชน หรือเจาหนาที่รัฐก็ตาม สําหรับในสวน
ของการคุมครองส่ือมวลชนจากการถูกแทรกแซงทางการเมืองนั้นแมปจจุบันรัฐธรรมนูญแหง
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ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 จะมีบทบัญญัติคุมครองส่ือมวลชนในเร่ืองดังกลาวอยางชัดเจนก็
ตามแตในทางปฏิบัติก็ยังไมสามารถแกปญหาในเร่ืองดังกลาวได ทั้งนี้อาจเปนเพราะปจจัยอ่ืนใน
การควบคุมการทํางานของสื่อมวลชนตามที่ไดกลาวมาแลวในบทวิเคราะห นอกจากนี้แลวการ
สงเสริมการดําเนินงานขององคกรพัฒนาเอกชนในประเทศไทยนั้นแมจะมีกฎหมายที่เกี่ยวของอยู
แลว แตก็ยังไมถือวามีความชัดเจนเหมือนดังเชนในประเทศญี่ปุนซ่ึงองคกรพัฒนาเอกชนมีบทบาท
ในการผลักดันกฎหมายท่ีสําคัญหลายเร่ือง เพราะประเทศญี่ปุนมีกฎหมายเฉพาะในการสนันสนุน
การดําเนินงานขององคกรเอกชน จึงเปนปจจัยหนึ่งที่ทําใหองคกรพัฒนาเอกตางๆมีความเขมแข็ง
และประชาชนมีความต่ืนตัว จึงอาจกลาวไดวาสวนใหญแลวประเทศไทยมีกฎหมายที่สอดคลอง
กับหลักการสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชนอยูแลวซ่ึงกฎหมายบางเร่ืองอาจไมใชกฎหมาย
เฉพาะเหมือนในตางประเทศก็ตาม แตการใชบังคับกฎหมายทั้งหมดสวนใหญยังมีปญหาในทาง
ปฏิบัติอยู ประกอบกับรัฐบาลตองใหความสําคัญกับการสรางจิตสํานึกแกประชาชนวาปญหาการ
ทุจริตเปนปญหาที่สงผลกระทบกับทุกฝายรวมถึงตัวประชาชนเองดวยไมใชเปนเร่ืองของรัฐบาล
เทานั้น ซึ่งหากประชาชนคนไทยมีความตระหนักถึงปญหาการทุจริตมากข้ึนแลวการบังคับใช
กฎหมายที่มีอยูอาจกอใหเกิดผลสําเร็จไดจริง โดยทั้งภาครัฐและภาคประชาสังคมสามารถเรียนรู
รวมกันไปทั้งสองฝายในการปฏิบัติตามกฎหมายที่เกี่ยวของตางๆ ซึ่งจะกอใหเกิดพัฒนาการในการ
บังคับใชกฎหมายใหเกิดประสิทธิภาพเหมือนดังเชนในประเทศสหรัฐอเมิรกาและประเทศญ่ีปุน   
 

                   5.1.2 ปญหาการบังคับใชกฎหมายในประเทศไทยตามหลักการแหงอนุสัญญา
สหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 ขอ 33 การคุมครองผูรายงานขอเท็จจริง
เกี่ยวกับการกระทําผิด 
 

                     การใหขอมูลแกรัฐนั้นเปนหลักการที่สําคัญตอการบริหารราชการแผนดินซึ่งเปนไป
เพื่อใหการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐเปนไปโดยมีประสิทธิภาพ เพราะผูใหขอมูลถือไดวาเปน
จุดเร่ิมตนในการเปดเผยขอมูลใหปรากฎแกสังคม สงผลใหกลไกการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐได
เกิดการขับเคลื่อนเพื่อคนหาความจริงใหปรากฎตอไป หลักเกณฑของกฎหมายวาดวยการ
คุมครองผูใหขอมูล (whistleblower) ตามที่ปรากฎอยูในประเทศสหรัฐอเมริกาและประเทศญ่ีปุน
จึงมีความจําเปนอยางยิ่งในสังคมที่มีความประสงคใหการบริหารราชการแผนดินมีประสิทธิภาพ 
และจําเปนอยางยิ่งในการปองกันและปราบปรามการทุจริตอันเปนปญหาในการบริหารราชการ
แผนดินมาทุกยุคทุกสมัย จากการที่ไดศึกษาหลักเกณฑการคุมครองผูใหขอมูลในกฎหมายของ
ประเทศสหรัฐอเมริกาและประเทศญ่ีปุนพบวาหลักเกณฑการใหขอมูลแกรัฐมีทั้งรูปแบบการให
ขอมูลภายในองคกรโดยเจาหนาที่ของรัฐและการใหขอมูลโดยบุคคลทั่วไปตอองคกรของรัฐ โดย
การกําหนดรูปแบบในการใหขอมูลจะอิงกับลักษณะขอมูลที่เปนประโยชนตอสาธารณะที่กฎหมาย
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ประสงคจะคุมครอง ซึ่งตามกฎหมายคุมครองผูใหขอมูลของประเทศญ่ีปุนนั้นเปนกฎหมายที่
กําหนดหลักเกณฑในการใหขอมูลรวมกันระหวางการเปนผูใหขอมูลโดยเจาหนาที่รัฐและโดย
บุคคลทั่วไปโดยระบุประเภทขอมูลที่จะใหแกรัฐอยางชัดเจน ซึ่งหลักเกณฑในการใหขอมูลแกรัฐ
จะตองกําหนดองคกรของรัฐที่มีหนาที่ในการรับขอมูล อาจเปนหนวยงานที่เกี่ยวของกับการกระทํา
ดังกลาวโดยข้ึนอยูกับประเภทและลักษณะของขอมูลเปนสําคัญวาอยูในความรับผิดชอบของ
หนวยงานใด และตองกําหนดกระบวนการเปดเผยขอมูลอยางชัดเจนเพ่ือความสะดวกในการ
ปฏิบัติงานของหนวยงานท่ีมีหนาที่รับผิดชอบ อีกทั้งกระบวนการเปดเผยขอมูลนี้จะเปนเงื่อนไข
สําคัญในการใหความคุมครองจากการถูกตอบโตอีกดวย สวนหลักเกณฑในการใหความคุมครอง
นั้นกลาวไดวาเปนเร่ืองที่มีความสําคัญอยางยิ่งเพราะส่ิงที่ผูใหขอมูลตองการใหรัฐกระทําเพื่อให
รูสึกเกิดความมั่นใจในการเปดเผยขอมูลเกี่ยวกับการกระทําผิดคือการคุมครองตัวเองจากการถูก
ตอบโต ซึ่งหลักเกณฑของกฎหมายตางประเทศกําหนดลักษณะของการตอบโตผูใหขอมูลไวอยาง
ชัดเจน และกําหนดมาตรการคุมครองผูใหขอมูลลักษณะตางๆตลอดจนกําหนดวิธีการเยียวยา
ความเสียหายไวอยางเปนระบบ  
                        สําหรับการศึกษาหลักเกณฑและแนวคิดการใหขอมูลแกรัฐในประเทศไทยนั้นใน
ภาพรวมพบวา ประเทศไทยมีแนวคิดในการใหขอมูลแกรัฐไมเปนระบบเหมือนในกฎหมาย
ตางประเทศ กลาวคือ มีการกลาวถึงแนวทางการใหสิทธิบุคคลในการเปดเผยขอมูลที่เปน
ประโยชนตอรัฐได แตหลักเกณฑอ่ืนๆโดยเฉพาะมาตรการใหความคุมครองแกผูใหขอมูลยังไมมี
ปรากฎชัดเจน ซึ่งในกรณีขององคกรอิสระท่ีมีอํานาจหนาที่ในการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐจาก
การศึกษาพบวาหลักการคุมครองผูใหขอมูลแกรัฐยังไมเปนระบบ เพราะหลักเกณฑการใหขอมูล
ขององคกรอิสระทั้งหลายไมเปนไปในลักษณะเดียวกัน และหลักเกณฑบางสวนยังไมครบถวน
สมบูรณ ประกอบกับหลักเกณฑตามพระราชบัญญัติคุมครองพยานในคดีอาญา พ.ศ. 2546 ก็ไม
สามารถนํามาใชบังคับกับผูใหขอมูลซ่ึงยังไมถือวาอยูในฐานะพยานตามพระราชบัญญัติฉบับนี้ได 
ซึ่งขณะนี้มีเพียงพระราชบัญญัติมาตรการของฝายบริหาร พ.ศ. 2551 ของคณะกรรมการปองกัน
และปราบปรามการทุจ ริตในภาครัฐ  (ป .ป .ท )  เทานั้นที่กํ าหนดใหนําหลักเกณฑตาม
พระราชบัญญัติคุมครองพยานในคดีอาญามาใชบังคับกับบุคคลผูใหขอมูลแก ป.ป.ท. ได สําหรับ
กรณีขาราชการใหขอมูลแกหนวยงานของตนเองนั้น ตามที่ไดศึกษาระบบการบริหารงานบุคคล
ตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ที่แกไขใหมนั้น พบวากระบวนการ
เปดเผยขอมูลของขาราชการยังมีขอบกพรองอยูบางตามท่ีไดกลาวมาแลวในบทวิเคราะห แต
อยางไรก็ตามเม่ือมีการแกไขพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนแลวทําใหมีการจัดต้ัง
คณะกรรมการพิทักษระบบคุณธรรมข้ึนซึ่งมีลักษณะคลายคลึงกับระบบของประเทศสหรัฐอเมริกา
จึงทําใหกระบวนการในการเปดเผยขอมูลและการใหความคุมครองขาราชการผูเปดเผยขอมูลมี
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ความชัดเจนมากขึ้นแมกฎระเบียบที่เกี่ยวของบางเรื่องจะยังไมถูกประกาศใชบังคับก็ตาม สวน
กรณีของขาราชการการเมืองซึ่ งไมมีหลักเกณฑในการบริหารงานบุคคลที่ชัดเจนตาม
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการการเมือง พ.ศ. 2535 เพียงแตกําหนดเรื่องการรับเงินเดือนและ
เงินประจําตําแหนงเทานั้น อยางไรก็ดีหลักการใหขอมูลแกรัฐยอมเปนเร่ืองที่เปนประโยชนตอ
สวนรวมจึงสมควรสงเสริมหลักการนี้ใหเกิดข้ึน ซึ่งภาครัฐจะตองไดใหความสําคัญกับปญหาการให
ขอมูลแกรัฐโดยเฉพาะการใหความคุมครองแกผูใหขอมูล ทั้งการใหขอมูลของบุคคลทั่วไปและการ
ใหขอมูลของขาราชการตอหนวยงานของรัฐ โดยกําหนดแนวทางปฏิบัติใหชัดเจนและมีความ
สอดคลองเปนไปในแนวทางเดียวกัน 
 

5.2 ขอเสนอแนะ 
 

                       เมื่อไดทราบแนวคิดตามหลักการในอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตาน
การทุจริต ค.ศ. 2003 ตามขอ 13 วาดวยการมีสวนรวมของสังคม และขอ 33 การรายงาน
ขอเท็จจริงแกรัฐรวมทั้งสภาพปญหาที่มีอยูในประเทศไทยตามที่ไดศึกษามาแลวนั้น ผูศึกษาขอ
เสนอแนะแนวทางการแกไขปญหาทางกฎหมายเพ่ือใหหลักการทางกฎหมายในประเทศไทยมี
ความสอดคลองกับหลักการตามอนุสัญญาดังกลาวมากข้ึน ดังนี้  
        

                   5.2.1 แนวทางการแกไขกฎหมายในประเทศไทยเพื่อใหมีความสอดคลองกับ
หลักการแหงอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ขอ 13 วาดวยการมีสวนรวม
ของสังคม 
 

                   การศึกษาหลักการในการสงเสริมการมีสวนรวมของสังคมผูศึกษาไดศึกษา
หลักการที่สําคัญ 3 ประการ คือ สิทธิในการรับรูขอมูลขาวสารของราชการตามพระราชบัญญัติ
ขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 สิทธิเสรีภาพของส่ือมวลชนในการนําเสนอขาวสาร และการ
สงเสริมการดําเนินงานขององคกรพัฒนาเอกชน ดังนี้ผูศึกษาขอเสนอะแนะแนวทางการแกไข
ปญหาโดยมีขอพิจารณาดังนี้ 
 

                        5.2.1.1 สิทธิในการรับรูขอมูลขาวสารของราชการตามพระราชบัญญัติขอมูล
ขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 
                        ผูศึกษาเสนอใหมีการแกไขจุดบกพรองตามพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของ
ราชการ พ.ศ. 2540 โดยใหมีการแกไขคํานิยามคําวา “หนวนงานของรัฐ” ตามมาตรา 4 ควรมีการ
เพิ่มคําวาองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญใหมีความชัดเจนวาหนวยงานของรัฐในความหมายตาม
พระราชบัญญัติดังกลาวหมายความรวมถึงองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญดวย และแกไขถอยคํา
ตามมาตรา 11 วรรค 1 ซึ่งเปนบทบัญญัติเกี่ยวกับระยะเวลาในการจัดหาขอมูลขาวสารของ
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เจาหนาที่รัฐใหแกประชาชนในกรณีที่มีการรองขอขอมูล  เพราะตามบทบัญญัติในมาตรา 11 วรรค 
1 ดังกลาวกําหนดระยะเวลาใหเจาหนาที่รัฐทําการจัดหาขอมูลโดยใชถอยคําที่ไมชัดเจน คือ 
“ภายในเวลาอันสมควร” จึงทําใหเกิดปญหาความลาชาของเจาหนาที่รัฐในการปฏิบัติตาม
หลักเกณฑดังกลาว ผูศึกษาเห็นวาควรมีการกําหนดระยะเวลาใหชัดเจน เชน ภายใน 15 วัน ทั้งนี้
เนื่องจากขอมูลขาวสารตามที่มาตรา 11 วรรค 1 ไดกําหนดไวคือขอมูลขาวสารที่อยูในสภาพที่
พรอมจะจัดหาใหไดในทันทีอยูแลว ดังนั้นจึงไมจําเปนตองใชระยะเวลานานมากในการจัดหา
ขอมูลดังกลาวใหแกประชาชน 
                        นอกจากนี้แลวผูศึกษาขอเสนอแนะการแกไขปญหาดังกลาวในเชิงนโยบาย
เพิ่มเติม กลาวคือ ควรมีการจัดอบรมใหความรู ความเขาใจสาระสําคัญของกฎหมายขอมูล
ขาวสารแกประชาชนและเจาหนาที่ของรัฐอยางตอเนื่องเพื่อใหการบังคับใชกฎหมายมี
ประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน                      
 

                        5.2.1.2 สิทธิเสรีภาพของส่ือมวลชนในการนาํเสนอขาวสาร 
                        การเสนอแนวทางแกไขปญหาในดานการคุมครองเสรีภาพส่ือมวลชนจากการ
คุกคามหรือจากการแทรกแซงในการเสนอขาวสารนั้น ผูศึกษาขอเสนอแนะแนวทางการแกไขใน
ดานของกฎหมายโดยมีขอพิจารณาดังนี้   

1. ใชบทบัญญัติตามมาตรา 45 และ46 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ. 2550 ที่มีความชัดเจนในการคุมครองเสรีภาพของส่ือมวลชนอยูแลวใหเกิดประโยชนสูงสุด 
เหมือนดังเชนในประเทศสหรัฐอเมริกาและประเทศญ่ีปุน หรือ 

2. สนับสนุนใหรางพระราชบัญญัติคุมครองสิทธิเสรีภาพและสงเสริมมาตรฐานผู
ประกอบวิชาชีพส่ือมวลชนมีผลใชบังคับเปนกฎหมาย ซึ่งจากการศึกษารายละเอียดของราง
พระราชบัญญัติดังกลาวพบวา มีบทบัญญัติในการคุมครองเสรีภาพส่ือมวลชน และกําหนดถึง
รายละเอียดในดานจริยธรรมของผูประกอบวิชาชีพส่ือมวลชนอยางชัดเจน  มีการจัดต้ัง
คณะกรรมการคุมครองสิทธิเสรีภาพและสงเสริมมาตรฐานผูประกอบวิชาชีพส่ือมวลชน  และมีการ
กําหนดมาตรการสงเสริมมาตรฐานผูประกอบวิชาชีพส่ือมวลชนไวอยางชัดเจน  ซึ่งราง
พระราชบัญญัติดังกลาวอาจเปนกฎหมายท่ีทําใหการคุมครองเสรีภาพของส่ือมวลชนในการเสนอ
ขาวสารมีความเดนชัดเปนรูปธรรมมากข้ึน 
                       อยางไรก็ตาม นอกจากจะมีมาตรการในทางกฎหมายที่ชัดเจนแลว  ยังจําเปนที่
จะตองอาศัยกลไกหรือมาตรการอ่ืน ๆ เขามาเสริม เชน การจัดโครงสรางองคกรส่ือไมใหเกิดการ
แทรกแซงจากผูลงทุนหรือผูบริหาร การคุมครองเสรีภาพของผูปฏิบัติงานในองคกรส่ือโดยสงเสริม
ใหมีสภาวิชาชีพ  สงเสริมใหมีสหภาพแรงงานในวิชาชีพส่ือ และสงเสริมใหมีสมาคมคุมครอง



164 
 

ผูบริโภคสื่อ นอกจากน้ีผูศึกษาเห็นวาองคกรของรัฐไมควรเปนองคกรที่เขาไปดําเนินกิจการส่ือ
โดยตรง เพราะอาจจะมีความขัดแยงระหวางการเสนอความจริงที่กระทบตอรัฐบาลหรือการเสนอ
ขอคิดเห็นที่กระทบตอรัฐบาล แตในอีกดานหนึ่ง รัฐอาจจําเปนตองเขามาดําเนินการใหขอมูลที่
จําเปนตอประชาชนที่องคกรส่ือภาคเอกชนอาจจะไมใหความสนใจเทาที่ควร  
 

                        5.2.1.3 การสงเสริมการดําเนนิงานขององคกรพัฒนาเอกชน 
                      แนวทางในการสงเสริมการดําเนนิงานขององคกรพฒันาเอกชนนัน้ ผูศึกษาขอ
เสนอแนะโดยแบงออกเปนสองแนวทางคือ 

1.  ควรมีการปรับปรุงแกไขข้ันตอนในการรับรองสถานะทางกฎหมายขององคกร
พัฒนาเอกชนตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย รวมทั้งข้ันตอนในการขอเปนองคกรสาธารณ
กุศลเพื่อใหไดรับสิทธิประโยชนทางดานภาษีใหมีความคลองตัวข้ึน หรือ 

2.  กําหนดใหมีกฎหมายสงเสริมการดําเนินงานองคกรที่ไมแสวงหากําไรตาม
แนวทางของประเทศญี่ปุน เพื่อใหการสงเสริมและการควบคุมการดําเนินงานขององคกรพัฒนา
เอกชนมีความชัดเจนยิ่งข้ึน ซึ่งควรมีสาระสําคัญที่กําหนดถึงข้ันตอนในการจัดต้ังองคกรที่ไม
แสวงหากําไรที่มีความคลองตัวไมยุงยาก กําหนดบทบัญญัติในการควบคุมการดําเนินงานของ
องคกรพฒนาเอกชน และกําหนดหนวยงานในการควบคุมการดําเนินงานขององคกรพฒนาเอกชน
ใหชัดเจน รวมทั้งกําหนดเงื่อนไขในการไดรับสิทธิประโยชนทางดานภาษีอากรภายใตกฎหมาย
ภาษีอากร  และบทกําหนดโทษกรณีมีการกระทําอันเปนการฝาฝนบทบัญญัติตามกฎหมาย
ดังกลาว   
  

                   5.2.2 แนวทางการแกไขกฎหมายในประเทศไทยเพื่อใหมีความสอดคลองกับ
หลักการแหงอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ขอ 33 การคุมครองผูรายงาน
ขอเท็จจริงเกีย่วกับการกระทาํผิด 
 

                   หลักเกณฑในการคุมครองผูใหขอมูลแกรัฐที่ประเทศไทยควรปรับปรุงแกไขตาม
สภาพปญหาที่ไดศึกษามานั้น ผูศึกษาจึงขอเสนอแนะแนวทางแกไขปญหาโดยมีขอพิจารณาดังนี้ 
 

                        5.2.2.1 กรณีบุคคลทั่วไปใหขอมูลแกรัฐ 
                     1. ผูศึกษาเสนอแนะใหมีกฎหมายวาดวยการคุมครองบุคคลผูใหขอมูลแกรัฐโดย
ควรมีสาระสําคัญดังนี้ 
                        1.1 ใหมีคณะกรรมการคุมครองผูใหขอมูลแกรัฐเปนองคกรที่พิจารณากําหนด
แนวทางในการใหความคุมครองผูใหขอมูล กลาวคือ กําหนดหลักเกณฑกลางในกระบวนการ
เปดเผยขอมูลเพื่อใหหนวยงานรัฐนําไปใชปฏิบัติ หรือเปนองคกรกลางในการรับขอมูล ตรวจสอบ
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ขอมูล และสงใหหนวยงานของรัฐที่เกี่ยวของดําเนินการพิจารณาสอบสวนตอไป และเปนองคกรใน
การกําหนดมาตรการในการคุมครองผูใหขอมูลเมื่อมีการรองขอโดยอาจนํามาตรการตาม
พระราชบัญญัติคุมครองพยานในคดีอาญามาใชโดยอนุโลม  นอกจากนี้ใหเปนองคกรที่มีอํานาจ
กําหนดกฎเกณฑที่เกี่ยวของในการปฏิบัติการใหเปนไปตามกฎหมายนี้และมีอํานาจดูแลการ
ปฏิบัติการใหเปนไปตามกฎหมาย โดยใหมีสํานักงานคณะกรรมการคุมครองผูใหขอมูลแกรัฐเปน
หนวยงานธุรการของคณะกรรมการ 
                       1.2 กําหนดความหมายของขอมูลอันเปนประโยชนสาธารณะทั้งนี้อาจไมใชเฉพาะ
ขอมูลที่เกี่ยวกับการทุจริตโดยตรงเทานั้น อาจเปนขอมูลที่เกี่ยวกับส่ิงที่อาจเปนอันตรายตอสุขภาพ
ของประชาชนหรือความปลอดภัยสาธารณะ เปนตน และกําหนดความหมายของบุคคลผูใหขอมูล
เพื่อใหประชาชนทุกคนมีสวนรวมในการใหขอมูลแกรัฐ 
                       1.3 กําหนดหลักเกณฑในกระบวนการเปดเผยขอมูลใหชัดเจนไมวาจะเปนในเร่ือง
ของหลักสุจริตในการใหขอมูล วิธีการรับขอมูล รายละเอียดพรอมพยานหลักฐาน(ถามี)เพื่อใหมี
ความนาเชื่อถือ ขอมูลของผูใหขอมูล รวมทั้งหลักเกณฑในการตรวจสอบความนาเชื่อถือของขอมูล
เบ้ืองตน ทั้งนี้เพื่อเปนเงื่อนไขในการใหความคุมครองแกบุคคลดังกลาว  
                       1.4 กําหนดหลักเกณฑใหผูใหขอมูลมีสวนรวมในการรับรูและในการแสดงความ
คิดเห็น โดยกําหนดใหหนวยงานของรัฐเมื่อดําเนินการตรวจสอบขอมูลและปรากฎหลักฐาน
นาเช่ือถือ จนเขาสูกระบวนการในการสืบสวนสอบสวนหาความจริงของหนวยงานนั้นๆแลว ให
หนวยงานนั้นแจงผลการดําเนินการหรือผลการสอบสวนใหผูใหขอมูลทราบโดยผูใหขอมูลอาจ
แสดงความคิดเห็นตอผลการสอบสวนไดกอนมีการดําเนินการในทางคดีตอไป   
                       1.5 กําหนดความหมายของการตอบโตใหชัดเจน เพื่อเปนแนวทางในการใหการ
คุมครองแกผูใหขอมูลใหเหมาะสมกับลักษณะการตอบโต 
                       1.6 กําหนดมาตรการในการใหความคุมครองผูใหขอมูลโดยเร่ิมต้ังแตกระบวนการ
ในการปกปดขอมูลของผูใหขอมูล มาตรการในการใหเอกสิทธิ์และความคุมกัน มาตรการในการ
ชดเชยความเสียหาย และมาตรการในการเยียวยาความเสียหาย โดยอาจกําหนดใหนํามาตรการ
ในการคุมครองพยานในคดีอาญามาใชบังคับโดยอนุโลมในสวนที่เกี่ยวของ ตามที่พระราชบัญญัติ
มาตรการของฝายบริหาร พ.ศ. 2551 ไดกําหนดไว ซึ่งมาตรการในการใหความคุมครองน้ีอาจ
กําหนดใหคณะกรรมการคุมครองผูใหขอมูลแกรัฐเปนผูพิจารณาอนุมัติใหความคุมครองในกรณีที่
มีการรองขอจากผูใหขอมูล 
                        1.7 กําหนดฐานความผิดในการลงโทษทางอาญาแกบุคคลผูทําการตอบโตผูให
ขอมูล กําหนดฐานความผิดกรณีขอมูลที่ใหนั้นเปนเท็จโดยมีเจตนาทุจริต และกําหนดโทษแก



166 
 

บุคคลที่ทําใหการคุมครองผูใหขอมูลไมเปนไปตามกฎหมายนี้ เชน บุคคลท่ีเปดเผยขอมูลของผูให
ขอมูลโดยไมมีอํานาจและมีเจตนาที่มิชอบดวยกฎหมาย 
                       1.8 กําหนดใหบําเหน็จรางวัล การเชิดชูเกียรติ แกบุคคลผูใหขอมูลอันเปน
ประโยชนจนทําใหเกิดการดําเนินการกับผูกระทําผิดได 
 

                      5.2.2.2 กรณีขาราชการใหขอมูลแกหนวยงานของตน 
                       การที่ขาราชการจะใหขอมูลตอหนวยงานของตนนั้น จากที่ศึกษามาสามารถแบง
ออกไดเปนสามวิธีคือ กรณีมีการกลาวหา หรือเปนที่สงสัย ซึ่งเปนการใหขอมูลตอผูบังคับบัญชา
ตามมาตรา 90 แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551  และกรณีการใหขอมูล
แกผูบังคับบัญชาเหนือตนข้ึนไปเพราะเหตุที่เกิดจากผูบังคับบัญชา ตามมาตรา 123 วรรค 1 แหง
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 และกรณีการรองทุกข หรืออุทธรณตอ
คณะกรรมการพิทักษระบบคุณธรรมที่ไดมีการจัดต้ังข้ึนตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ
พลเรือน พ.ศ. 2551 ผูศึกษาเห็นวาการจัดต้ังคณะกรรมพิทักษระบบคุณธรรมข้ึนมาเปนหนวยงาน
ในการดูแลระบบคุณธรรมของขาราชการนั้นมีความเหมาะสมอยูแลว ซึ่งกรณีการใหขอมูลแก
ผูบังคับบัญชาเหนือตนข้ึนไปเพราะเหตุที่เกิดจากผูบังคับบัญชา ตามมาตรา 123 วรรค 1 แหง
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 และกรณีการรองทุกข หรืออุทธรณตอ
คณะกรรมการพิทักษระบบคุณธรรมนั้น มีกฎ ก.ค.พ. วาดวยการรองทุกขและการพิจารณาวินิจฉัย
เร่ืองรองทุกข พ.ศ. 2551 กําหนดหลักเกณฑในการรายงานขอมูลไวอยูแลว  แตกรณีของการ
กลาวหาวามีการกระทําผิดของขาราชการดวยกันเองตามมาตรา 90 แหงพระราชบัญญัติระเบียบ
ขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 นั้นมิไดมีการกําหนดถึงหลักเกณฑในกระบวนการกลาวหาอยาง
ชัดเจน จึงเห็นสมควรใหมีการกําหนดถึงหลักเกณฑดังกลาวใหชัดเจน โดยอาจนํากฎ ก.พ.ค. ใน
เร่ืองการรองทุกขดังกลาวมาเปนแนวทางในการกําหนดหลักเกณฑ สําหรับกรณีหลักเกณฑในการ
คุมครองขาราชการผูใหขอมูลนั้นตามที่ไดศึกษามาพบวาปจจุบันสํานักงาน ก.พ. กําลังมีการจัดทํา
ราง กฎ กพ.วาดวยหลักเกณฑและวิธีการใหความคุมครองพยาน การกันเปนพยาน การลดโทษ 
และการใหบําเหน็จความชอบ พ.ศ. ...  ผูศึกษาจึงเห็นเปนการสมควรอยางยิ่งที่จะใหมีกฎดังกลาว
ออกมาบังคับใชเพื่อใหเกิดความชัดเจนในการคุมครองขาราชการผูใหขอมูลแกหนวยงานของตน 
เพราะปจจุบันมีเพียงหลักเกณฑตามมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 25 กุมภาพันธ 2542 เปน
หลักเกณฑกวางๆในการใหความคุมครองแกขาราชการผูใหขอมูลอยูเทานั้น ซึ่งผูศึกษาเห็นวากฎ 
กพ.วาดวยหลักเกณฑและวิธีการใหความคุมครองพยาน การกันเปนพยาน การลดโทษ และการ
ใหบําเหน็จความชอบ พ.ศ. ... ดังกลาวควรนําหลักเกณฑของมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 25 
กุมภาพันธ 2542 เปนแนวทางในการจัดทําและควรมีมาตรการในการคุมครองขาราชการผูให
ขอมูลอยางชัดเจน ไมวาจะเปนกระบวนการในการปกปดขอมูล การคุมครองผูใหขอมูลจากการถูก
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ตอบโตทางดานหนาที่การงาน การคุมครองทางกายภาพ เปนตน โดยอาจยึดแนวทางการคุมครอง
บุคคลทั่วไปใหขอมูลแกรัฐเปนเกณฑอีกทางหนึ่งดวย 
                        กลาวโดยสรุป  ผูศึกษาเห็นวามาตรการในการสงเสริมใหประชาชนมีสวนรวมใน
การตอตานการทุจริตมีความสําคัญอยางยิ่งในการแกไขปญหาการทุจริตคอรรัปช่ันใหเกิด
ประสิทธิภาพ ซึ่งหลักการตางๆที่ ผูศึกษาไดศึกษาและนําเสนอมาน้ันลวนเปนหลักการที่มี
ความสําคัญไมยิ่งหยอนไปกวาหลักการอื่นๆตามท่ีอนุสัญญาสหประชาชาติไดกําหนดไว โดยที่
หลักการตามอนุสัญญาสหประชาชาติ ขอ 13 วาดวยการมีสวนรวมของสังคม และขอ 33 การ
คุมครองผูรายงานขอเท็จจริงแกรัฐนั้น เมื่อทําการศึกษาพบวาตามกฎหมายในตางประเทศท้ังของ
ประเทศสหรัฐอเมริกาและประเทศญ่ีปุนซึ่งเปนประเทศที่ถือไดวาประสบผลสําเร็จในการปองกัน
และปราบปรามการทุจริตในระดับหนึ่งก็ไดมีการบัญญัติกฎหมายที่สอดคลองกับหลักการทั้งสอง
เร่ืองดังกลาวไวอยางชัดเจน ซึ่งถึงแมประเทศไทยจะมีกฎหมายที่สอดคลองกับหลักเกณฑดังกลาว
บังคับใชอยูบางแลวก็ตาม แตกฎหมายในบางเร่ืองที่เปนลักษณะเดนของตางประเทศในการ
ตอตานการทุจริต ประเทศไทยก็มิไดมีการกําหนดหลักเกณฑในบางเร่ืองนั้นไว ดังนั้น การที่ผู
ศึกษาไดศึกษาและเสนอแนะแนวทางในการแกไขปญหาที่มีอยูอาจกลาวไดวาจะเปนประโยชน
อยางยิ่งหากมีการแกไขปญหาตามแนวทางที่กลาวมา ซึ่งนอกจากจะทําใหประเทศไทยมีกฎหมาย
และมาตรการที่สอดคลองตามหลักการในอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต 
ค.ศ. 2003 มากข้ึนซึ่งจะเปนการสงเสริมใหประเทศไทยสามารถปฏิบัติตามพันธกรณีในอนุสัญญา
ฉบับนี้ไดอยางมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึนแลว ยังกอใหเกิดประโยชนตอระบบการบริหารราชการ
แผนดินและตอระบบการปกครองของประเทศไทยอีกดวย ทั้งนี้เพื่อใหประเทศไทยเปนอีกประเทศ
หนึ่งที่ประสบความสําเร็จในการแกไขปญหาการทุจริตคอรรัปช่ันทั้งในระดับประเทศและในระดับ
ขามชาติ 
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ปริญญาตรีจากคณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวทิยาลัย ในปการศึกษา 2546 และสําเร็จ
การศึกษาระดับช้ันเนติบัณฑิต จากสํานักอบรมศึกษากฎหมายแหงเนติบัณฑิตยสภา ในป
การศึกษา 2552 ปจจุบันทํางานอยูที่บริษทั ที่ปรึกษาภาษีและกฎหมายไทย จํากัด 
 
 
 
 
 
 
 

 

 

 

 


	ปกภาษาไทย
	ปกภาษาอังกฤษ
	หน้าอนุมัติ
	บทคัดย่อภาษาไทย
	บทคัดย่อภาษาอังกฤษ
	กิตติกรรมประกาศ
	สารบัญ
	บทที่ 1 บทนำ
	1.1 ความเป็นมาและความสำคัญของปัญหา
	1.2 วัตถุประสงค์ของการวิจัย
	1.3 ขอบเขตของการวิจัย
	1.4 สมมติฐานของการวิจัย
	1.5 วิธีการดำเนินการวิจัย
	1.6 ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ

	บทที่ 2 การทุจริตกับการมีส่วนร่วมของภาคประชาสังคม
	2.1 ความหมายและคำนิยามของการทุจริต
	2.2 รูปแบบการทุจริต
	2.3 ทฤษฎีที่เกี่ยวข้องกับการทุจริต
	2.4 สาเหตุของการทุจริต
	2.5 แนวคิดและความสำคัญของการส่งเสริมให้ภาคประชาสังคมมีส่วนร่วมในการต่อต้านการทุจริต
	2.6 วิวัฒนาการของกฎหมายที่เกี่ยวกับการต่อต้านการทุจริตในการส่งเสริมและคุ้มครองภาคประชาสังคมในประเทศไทย
	2.7 แนวทางในการมีส่วนร่วมของภาคประชาสังคมในการต่อต้านการทุจริต
	2.8 บทบาทและกรณีศึกษาการต่อต้านการทุจริตของภาคประชาสังคม
	2.9 สภาพปัญหาและอุปสรรคในการต่อต้านการทุจริตของภาคประชาสังคม

	บทที่ 3 การส่งเสริมและคุ้มครองภาคประชาสังคมในการมีส่วนร่วมเพื่อต่อต้านการทุจริต
	3.1 อนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วยการต่อต้านการทุจริต ค.ศ. 2003
	3.2 กฎหมายเกี่ยวกับการต่อต้านการทุจริตในประเทศไทย
	3.3 บทบัญญัติแห่งอนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วยการต่อต้านการทุจริต ค.ศ. 2003ข้อ 13 ว่าด้วยการมีส่วนร่วมของสังคม
	3.4 บทบัญญัติแห่งอนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วยการต่อต้านการทุจริต ค.ศ. 2003ข้อ 33 การคุ้มครองผู้รายงานข้อเท็จจริงเกี่ยวกับการกระทำผิด
	3.5 การมีส่วนร่วมของภาคประชาสังคมในการต่อต้านการทุจริตในต่างประเทศ

	บทที่ 4 บทวิเคราะห์มาตรการทางกฎหมายใน การส่งเสริมภาคประชาสังคมในการต่อต้านการทุจริตและแนวทางแก้ไขเพื่ออนุวัติการให้เป็นไปตามอนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วยการต่อต้านการทุจริต ค.ศ.2003
	4.1 วิเคราะห์ปัญหาการบังคับใช้มาตรการทางกฎหมายในการส่งเสริมการมีส่วนร่วมของภาคประชาสังคมตามหลักการ ข้อ 13 ว่าด้วยการมีส่วนร่วมของสังคมแห่งอนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วยการต่อต้านการทุจริต ค.ศ. 2003
	4.2 วิเคราะห์ปัญหาการบังคับใช้มาตรการทางกฎหมายในการคุ้มครองการมีส่วนร่วมของภาคประชาสังคมตามหลักการ ข้อ 33 การคุ้มครองผู้รายงานข้อเท็จจริงเกี่ยวกับการกระทำผิดแห่งอนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วยการต่อต้านการทุจริต ค.ศ. 2003

	บทที่ 5 บทสรุปและข้อเสนอแนะ
	5.1 บทสรุป
	5.2 ข้อเสนอแนะ

	รายการอ้างอิง
	ประวัติผู้เขียน



