
 

บทที ่2 

แนวคดิการด าเนินคดอีาญาของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง 

 นบัแต่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 บญัญติัให้มีแผนกคดีอาญา
ของผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมืองในศาลฎีกา1 (The Criminal Division for Persons Holding Political 
Positions in the Supreme Court) เพื่อพิจารณาคดีท่ีผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมืองกระท าความผิด 
ต่อต าแหน่งหน้าท่ีราชการหรือกระท าความผิดต่อต าแหน่งหน้าท่ีหรือทุจริตต่อหน้าท่ี ศาลฎีกา 
จึงจัดตั้ งแผนกคดีอาญาของผู ้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองข้ึน ตามพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดีอาญาของผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง พุทธศกัราช 25422 และ 
มีการพฒันาแกไ้ขปรับปรุงหลกักฎหมายดงักล่าวเร่ือยมา จนถึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2550 ไดบ้ญัญติัสิทธิของผูเ้สียหาย3 (The Right of Victims) ในการน าคดีข้ึนสู่ศาลฎีกา
แผนกคดีอาญาของผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง โดยขอให้ท่ีประชุมใหญ่ศาลฎีกาตั้งผูไ้ต่สวนอิสระ
(Independent Counsel) ด าเนินการไต่สวนแทนคณะกรรมการ ป.ป.ช. ท่ีไม่รับด าเนินการหรือ
ด าเนินการล่าช้าเกินสมควร อนัจะเห็นไดว้่าการด าเนินคดีอาญาของผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง 
ผูเ้สียหายไม่มีสิทธิในการน าคดีข้ึนสู่ศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง 
ไดโ้ดยตรง จึงจ าเป็นตอ้งศึกษา หลกัการ แนวคิด และทฤษฎีการด าเนินคดีอาญาของผูด้  ารงต าแหน่ง
ทางการเมือง 

2.1  แนวความคดิหลกัการด าเนินคดีอาญา4 

ในยุคบุพกาลมนุษย์จดัการลงโทษหรือพยายามท่ีจะลงโทษบุคคลท่ีก่อความเสียหาย
ใหก้บัเขาดว้ยตนเอง จะเป็นในรูปการแกแ้คน้เป็นการส่วนตวัหรือถึงขั้นท าสงครามระหวา่งกลุ่มชน

                                                 
1 มาตรา 272 วรรคสอง ใหมี้แผนกคดีอาญาของผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมืองในศาลฎีกา โดยองคค์ณะผูพิ้พากษา
ประกอบดว้ยผูพิ้พากษาในศาลฎีกาซ่ึงด ารงต าแหน่งไม่ต ่ากวา่ผูพิ้พากษาศาลฎีกา จ านวนเกา้คน ซ่ึงไดรั้บเลือกโดย
ท่ีประชุมใหญ่ศาลฎีกาโดยวธีิลงคะแนนลบั และใหเ้ลือกเป็นรายคดี 
2 ศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง.  (ม.ป.ป.).  แผน่พบั. 
3 ผูสี้ยหาย ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 2 (4) หมายความถึง บุคคลผูไ้ด้รับความเสียหาย
เน่ืองจากการกระท าผิดฐานใดฐานหน่ึง รวมทั้งบุคคลอ่ืนท่ีมีอ านาจจดัการแทนได ้ดงับญัญติัไวใ้นมาตรา 4, 5 และ 6 
4 อุดม รัฐอมฤต.  (2535).  การฟ้องคดีอาญา.  วารสารนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 22 (2). หนา้ 240–251. 
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ท่ีเก่ียวขอ้ง การแพช้นะย่อมข้ึนอยู่กบัก าลงัอ านาจของบุคคลฝ่ายท่ีถูกกระท าหรือบุคคลท่ีเป็นฝ่าย 
ก่อเหตุ ต่อมาเม่ืออ านาจมหาชนมีความเขม้แข็งมากข้ึน รัฐจึงเขา้เป็นผูรั้บหนา้ท่ีช าระความให้แทน
เอกชน จากการศึกษาประวติัศาสตร์ท าให้ไดข้อ้สรุปว่า วิวฒันาการของการฟ้องคดีอาญาในแต่ละ
สังคมด าเนินไปในแนวทางเดียวกนั  กล่าวคือ สังคมมนุษยเ์ร่ิมแรกมีการฟ้องคดีอาญาตามหลกัการ
ด าเนินคดีระบบกล่าวหา5 (procédure accusatoire) และเม่ือสังคมมนุษยมี์การพฒันาในระยะถดัมา 
จึงมีการฟ้องคดีอาญาตามหลกัการด าเนินคดีระบบไต่สวน6 (procédure inquisitoire) 

 2.1.1  หลกัการด าเนินคดีอาญาโดยผู้เสียหาย  
ระบบกฎหมายในสมยัโบราณก าหนดในเร่ืองสิทธิท่ีเกิดข้ึนเน่ืองจากการกระท าความผิด

อาญาไวอ้ยา่งรวม ๆ โดยมิไดจ้  าแนกระหวา่งสิทธิฟ้องคดีอาญาและสิทธิฟ้องคดีแพ่งท่ีเก่ียวเน่ืองกบั
คดีอาญา รวมทั้งไม่มีการแยกความแตกต่างระหว่างความรับผิดทางอาญากบัความรับผิดทางแพ่ง 
กฎหมายในยุคน้ีส่วนมากมีข้ึนเพื่อวางระเบียบในการจดัการกบัขอ้ขดัแยง้ระหว่างเอกชน 2 ฝ่าย 
แทนการท่ีคู่กรณีใช้ก าลงัแก้แคน้กนัเองตามอ าเภอใจ โดยอ านาจมหาชนท าหน้าท่ีเป็นคนกลาง
ตดัสินความถูกผิด รวมถึงการบังคบัให้ผูก้ระท าความผิดรับผิดตามข้อเรียกร้องของผูเ้สียหาย  
ดว้ยเหตุน้ีหลกัการด าเนินคดีจึงค านึงถึงเฉพาะส่วนไดเ้สียส่วนบุคคลเป็นหลกั โดยไม่มีส่วนไดเ้สีย
ของสังคมเข้าไปเก่ียวข้อง มีเพียงผูเ้สียหายหรือเครือญาติของผูน้ั้ นท่ีมีอ านาจฟ้อง บุคคลอ่ืน
นอกจากน้ีไม่มีส่วนไดเ้สีย จึงไม่มีสิทธิฟ้องร้อง7 
 ในกลุ่มประเทศทางยโุรป แอฟริกา เอเชีย ตลอดจนประเทศไทย การควบคุมอาชญากรรม
เป็นเร่ืองของผู ้เสียหาย  กล่าวคือ ผู ้เสียหายหรือเครือญาติเป็นผู ้น าเร่ืองราวมาฟ้องร้องและ 
น าพยานหลกัฐานท่ีสามารถพิสูจน์ไดม้าเสนอต่อศาลดว้ยตนเอง เพื่อให้ศาลพิจารณาพิพากษาคดี
ลงโทษผูก้ระท าความผิด รวมทั้งการบงัคบัให้ผูก้ระท าความผิดรับผิดชอบตามขอ้เรียกร้องของ
ผูเ้สียหายหรือเครือญาติของผูน้ั้น อนัเป็นแนวคิดของระบบปัจเจกชนนิยม (Individualism)8 

พิจารณาแล้วจึงเห็นได้ว่าหลกัการด าเนินคดีอาญาโดยผูเ้สียหายมาจากแนวคิดในการ
รักษาความสงบเรียบร้อยโดยประชาชน เม่ือรัฐไม่สามารถรักษาความสงบเรียบร้อยของสังคม 
                                                 
5 วิธีพิจารณาความในระบบกล่าวหา คือ วิธีพิจารณาท่ีการด าเนินกระบวนพิจารณาและการแสวงหาขอ้เท็จจริง
แห่งคดีอยูภ่ายใตก้ารด าเนินการของคู่ความเป็นหลกั 
6 วธีิพิจารณาความในระบบไต่สวน คือ วธีิพิจารณาท่ีการด าเนินกระบวนพิจารณาและการแสวงหาขอ้เท็จจริงแห่ง
คดีอยูภ่ายใตก้ารควบคุมของศาลเป็นหลกั 
7 อุดม รัฐอมฤต.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 4.  หนา้ 241. 
8 คณิต ณ นคร.  (2528).  วธีิพิจารณาความอาญาไทย หลกักฎหมายกบัทางปฏิบติัท่ีไม่ตรงกนั.  วารสารนิติศาสตร์ 
มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 15 (3).  หนา้ 3-4. 
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ได้ครบถ้วนและเอกชนเป็นผูเ้สียหายอันเน่ืองมาจากการกระท าความผิดอาญาก็ควรจะได้รับ 
ความคุม้ครอง ผูเ้สียหายจึงตอ้งมีอ านาจในการด าเนินคดีอาญาไดด้ว้ยตนเองเพื่อเรียกร้องสิทธิท่ีตน
มีอยู ่

2.1.2  หลกัการด าเนินคดีอาญาโดยประชาชน  
  ในยุคท่ีสังคมพฒันาข้ึน แนวความคิดท่ีเก่ียวกบัผลกระทบของการกระท าความผิดอาญา
ไดเ้ปล่ียนไปจากยคุท่ีผา่นมา การกระท าความผดิบางกรณี ในยคุน้ีไม่เพียงแต่ก่อความเสียหายให้กบั
บุคคลท่ีได้รับผลร้ายจากการกระท าโดยตรงเท่านั้ น แต่ยงัมีผลกระทบต่อความสงบเรียบร้อย 
ของสังคมด้วย ซ่ึงเป็นแนวคิดตามแบบปัจเจกชนนิยม ท่ียึดมั่นในเร่ืองสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนว่ารัฐจะล่วงละเมิดมิได้9 แนวความคิดเช่นน้ีปรากฏข้ึนอย่างชัดเจนในระบบกฎหมาย
โรมนั ซ่ึงไดจ้  าแนกลกัษณะการกระท าความผิด ระหว่างการกระท าความผิดต่อส่วนตวั (delet prive) 
กบัการกระท าความผิดอาญาแผน่ดิน (delet public) และจากการจ าแนกลกัษณะการกระท าความผิด
เช่นน้ีน่ีเองท่ีท าใหมี้การฟ้องคดีตามหลกัการด าเนินคดีอาญาโดยประชาชน  กล่าวคือ ในกรณีท่ีเป็น
คดีความผดิต่อส่วนตวั อ านาจฟ้องยงัคงเป็นของบุคคลผูไ้ดรั้บความเสียหายจากการกระท าความผิด
นั้น แต่ส าหรับกรณีท่ีเก่ียวกบัการกระท าความผดิอาญาแผน่ดิน ซ่ึงกฎหมายโรมนัถือวา่มีผลกระทบ
ต่อความสงบเรียบร้อยและก่อความเสียหายต่อประโยชน์มหาชน การฟ้องร้องเพื่อให้มีการลงโทษ
ผูก้ระท าความผิดดงักล่าวเป็นของราษฎรทุกคน ไม่ว่าบุคคลเหล่าน้ีจะเป็นผูไ้ดรั้บผลร้ายโดยตรง
จากการกระท าความผิดนั้นหรือไม่ก็ตาม เขามีอ านาจฟ้องในฐานะท่ีเป็นสมาชิกของสังคมและ 
มีส่วนไดเ้สียในคดีเช่นน้ี10 

2.1.3  หลกัการด าเนินคดีอาญาโดยรัฐ  
เม่ือรัฐกวา้งใหญ่ไพศาลข้ึน มีการสร้างระบบการปกครองประเทศ มีก าหนดกฎเกณฑ ์

(Regulation) และระเบียบ (Rule) ต่าง ๆ ความผิดจึงมิไดเ้กิดเฉพาะตวับุคคล (Individual) แต่ไดเ้กิด
แก่รัฐ เม่ือรัฐต่าง ๆ เร่ิมมีความเจริญ ความผิดท่ีเกิดแก่รัฐก็เร่ิมมีมากข้ึน เม่ือเกิดความคิดว่าบุคคล
ย่อมมีความเจริญเท่าเทียมกนั มีความคิดเสมอเหมือนกนั จึงมีความพยายามตดัอ านาจตดัสินของ
หวัหนา้ผูป้กครองรัฐออก โดยให้มีการกระจายอ านาจออกไปสู่ประชาชนเสีย โดยจดัตั้งอ านาจศาล
ข้ึนต่างหาก มีคู่ความ11ในคดี ความผิดท่ีเกิดแก่รัฐก็ไม่มีผูฟ้้องและผูต้ดัสิน จึงเกิดความคิดวา่ตอ้งหา
                                                 
9 จิตรลดา จูงวงศ์.  (2541).  แนวทางในการตรวจสอบควบคุมการด าเนินคดีอาญาโดยรัฐในความผิดต่อต าแหน่ง
หน้าทีร่าชการ.  วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต, คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.  หนา้  14.   
10 อุดม รัฐอมฤต.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 4.  หนา้ 243. 
11 ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 2 (15) ให้นิยามค าวา่ “คู่ความ” หมายความถึงโจทก์ฝ่ายหน่ึง
และจ าเลยอีกฝ่ายหน่ึง 
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ผูก้ระท าการแทนรัฐในการเป็นโจทก์ฟ้องผูก้ระท าความผิด ในทศันะน้ีจึงไดเ้กิดระบบอยัการข้ึน
เป็นโจทก์12 ซ่ึงในระหวา่งศตวรรษท่ี 14 อนัเป็นช่วงเวลาท่ีหลกัการด าเนินคดีอาญาโดยผูพ้ิพากษา
เป็นท่ียอมรับโดยทัว่ไป อยัการซ่ึงก่อตวัข้ึนในฝร่ังเศสไดมี้ส่วนใช้อ านาจฟ้องคดีอยู่แลว้ ในระยะ
เร่ิมแรกอยัการท าหนา้ท่ีเป็นทนายว่าความในศาลเพื่อรักษาผลประโยชน์ให้กบักษตัริยแ์ละบรรดา
เจ้าศกัดินา ความส าคญัของอยัการเพิ่มมากข้ึนตามบทบาทของกษตัริยท่ี์มีต่อสังคม โดยเฉพาะ 
เม่ือกษตัริยเ์ปล่ียนฐานะจากเดิมท่ีเป็นเพียงหัวหน้าของบรรดาเจา้ศกัดินามาสู่ฐานะท่ีเป็นตวัแทน
ของสมาชิกทั้ งมวล ท าหน้าท่ีปราบปรามการกระท าผิดทั้ งหลายท่ีท าลายความสงบเรียบร้อย 
ของสังคม อยัการก็ไดก้ลายมาเป็นเจา้พนกังานของรัฐท่ีรับหนา้ท่ีฟ้องคดีแทนรัฐ ฐานะของอยัการ 
ท่ีเคยเป็นเพียงทนายดูแลผลประโยชน์ของกษตัริยไ์ด้เปล่ียนมาเป็นตวัแทนของสังคมอย่างถาวร 
เป็นองค์กรท่ีสนับสนุนรูปแบบการปกครองท่ีรวมศูนย์อ านาจของกษัตริย์และสอดคล้องกับ
แนวความคิดท่ีวางประโยชน์ของสังคมหรือของรัฐไวเ้หนือกวา่ประโยชน์ของเอกชน13 

2.2  แนวความคดิทัว่ไปเกีย่วกบัการปราบปรามการทุจริตทางการเมือง 

จวบจนถึงปัจจุบนัคงจะตอ้งกล่าววา่ยงัไม่มีค  านิยาม หรือค าอธิบายเก่ียวกบัการทุจริตหรือ
การทุจริต (Corruption) อนัเป็นท่ียุติและยอมรับกันได้อย่างเป็นการทัว่ไป อนัมีผลมาจากเหตุท่ี 
การทุจริตมีความเก่ียวพันกับสภาพแห่งพลวตั14ทางสังคม (Social) เศรษฐกิจ (Economical) 
การเมือง (Political) และวฒันธรรม (Cultural) เป็นอย่างมาก ไม่ เฉพาะเพียงความแตกต่าง
หลากหลายดงักล่าวของแต่ละประเทศท่ีต่างกนัจะมีผลต่อการให้ความหมายท่ีต่างกนัไปเท่านั้น 
แม้แต่ในสังคมเดียวกัน หรือประเทศเดียวกนั เม่ือกาลเวลาผ่านไป สภาพแวดล้อมท่ีเปล่ียนไป  
ก็ส่งผลต่อแนวคิดในการนิยามความหมายของค าว่า “การทุจริต” ให้เปล่ียนแปลงไปอีกด้วย  
จึงไม่ใช่เร่ืองง่ายท่ีจะหาค านิยามหรือจ ากดัความใหเ้ป็นท่ียุติยอมรับกนัไดอ้ยา่งเป็นการทัว่ไปหรือท่ี
เป็นสากล 

 
 

                                                 
12 อรรถพล ใหญ่สว่าง.  (2524).  ผู้ เสียหายในคดีอาญา.  วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต, คณะนิติศาสตร์ 
มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.  หนา้ 28. 
13 อุดม รัฐอมฤต.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 4.  หนา้ 245. 
14 ค  าว่า พลวตั หมายความว่า ซ่ึงเก่ียวขอ้งกบัแรง ซ่ึงเก่ียวขอ้งกับผลของแรง เช่น สันติภาพเป็นส่ิงท่ีมีพลวตั 
อยา่งยิง่และน่าสนใจไม่นอ้ยกวา่ความรุนแรง 
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2.2.1  ความหมายของทุจริต (Corruption) 
“ทุจริต” ไม่ใช่ค าไทยแทมี้รากศพัทม์าจากภาษาบาลี15 หมายความวา่ ประพฤติชัว่ คดโกง 

ไม่ซ่ือตรง16  
“โดยทุจริต” (Ill-gotten) หมายความว่า เพื่อแสวงหาประโยชน์ท่ีมิควรไดโ้ดยชอบด้วย

กฎหมายส าหรับตนเองหรือผูอ่ื้น17 
“การทุจริต” (Corruption) หมายความว่า การท าลาย การละเมิดกฎหมายและจริยธรรม

รวมถึงการละเวน้ การปฏิบติัหนา้ท่ีท่ีจะตอ้งกระท า18    
“ทุจริตต่อหน้าท่ี” (Malfeasance) หมายความว่า ปฏิบติัหรือละเวน้การปฏิบติัอย่างใด 

ในต าแหน่งหรือหน้าท่ีหรือปฏิบติัหรือละเวน้การปฏิบติัอย่างใดในพฤติการณ์ท่ีอาจท าให้ผูอ่ื้น 
เช่ือวา่มีต าแหน่งหนา้ท่ี ทั้งท่ีตนมิไดมี้ต าแหน่งหรือหนา้ท่ีนั้น หรือใชอ้  านาจในต าแหน่งหรือหนา้ท่ี  
ทั้งน้ี เพื่อแสวงหาประโยชน์ท่ีมิควรไดโ้ดยชอบส าหรับตนเองหรือผูอ่ื้น19 

การทุจริต ในความหมายทั่วไปหมายถึง “พฤติกรรมท่ีเจ้าหน้าท่ีของรัฐใช้อ านาจ 
ในต าแหน่งหน้าท่ีโดยมิชอบเพื่อมุ่งหวงัผลประโยชน์ส่วนตวั”  กล่าวคือ ในรัฐเสรีประชาธิปไตย 
เจา้หนา้ท่ีของรัฐอยูใ่นฐานะเป็นกลไกของรัฐในการด าเนินการปกครองตามแนวนโยบายท่ีแถลงไว้
ต่อรัฐสภาซ่ึงเป็นตวัแทนของราษฎร จึงตอ้งมีส านึกต่อการปฏิบติังานเพื่อส่วนรวมเสมอ  ดงันั้น 
เจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีมีพฤติกรรมเบ่ียงเบนไปจากกรอบท่ีสังคมมอบหมายเพื่อวตัถุประสงค์ส่วนตวั  
จึงตอ้งถือวา่เป็นการทุจริตต่อต าแหน่งหนา้ท่ี20   

โดยการทุจริตในขอบเขตของกฎหมายไทย หมายถึง พฤติการณ์การกระท าของเจา้หนา้ท่ีรัฐ
ท่ีได้ปฏิบติัหรือละเวน้การปฏิบติัหน้าท่ี ไม่ว่าในกรณีดงักล่าว เจา้หน้าท่ีผูน้ั้นจะมีต าแหน่งหรือ

                                                 
15 กมล สกลเดชา.  (2552).  ศาลปกครองกบัการควบคมุตรวจสอบข้อพพิาทเกีย่วกบัการทุจริตและประพฤติมิชอบ
ในวงราชการ.  หลักสูตรผูบ้ริหารกระบวนการยุติธรรมระดับสูง (บ.ย.ส.) รุ่นท่ี 13, วิทยาลัยการยุติธรรม 
ส านกังานศาลยติุธรรม.  หนา้ 13. 
16 พจนานุกรม ฉบบัราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ. 2554.  
17 ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 1 (1). 
18 แสวง บุญเฉลิมวภิาส.  (2544).  การบังคับใช้กฎหมายเพื่อปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในประเทศ
ไทย.  เอกสารวจิยัคณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.  หนา้ 3. 
19 พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 มาตรา 4. 
20 นิติธร สิริธนาชยักุล.  (2556).  ปัญหากฎหมายเกี่ยวกับอ านาจการควบคุมตรวจสอบการมทุจริตของเจ้าหน้าที่
ของรัฐในระบบกฎหมายไทย.  วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต, คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์.  
หนา้ 39-59. 
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หน้าท่ีในเร่ืองนั้นหรือไม่ หรือใช้อ านาจในต าแหน่งหน้าท่ี เพื่อวตัถุประสงค์ในการแสวงหา
ประโยชน์ส าหรับตนเองหรือผูอ่ื้นโดยมิชอบ ไม่ว่าพฤติการณ์ดังกล่าวจะมุ่งท่ีผลประโยชน์ 
ในทางทรัพย์สินหรือประโยชน์อ่ืนท่ีไม่ใช่ทรัพย์สิน เป็นต้นว่า ใช้อ  านาจในต าแหน่งหน้าท่ี 
กลั่นแกล้งราษฎร หรือเจตนาก่อให้เกิดความเสียหายแก่ราษฎรหรือราชการ เช่นน้ีก็ถือว่าเป็น 
การทุจริตต่อต าแหน่งหนา้ท่ีราชการเช่นกนั21 
 2.2.2  ลกัษณะและรูปแบบของการทุจริต 22 
 องค์การสหประชาชาติ (United Nations) ได้อธิบายว่ารูปแบบ (forms) ของการทุจริต 
มีตั้งแต่การรับเงินหรือได้รับส่ิงตอบแทน ซ่ึงเป็นเสมือนรางวลัจากขอ้ตกลง การละเมิดระเบียบ
ราชการเพื่อแสวงหาผลประโยชน์ส่วนตวัท่ีคลอบคลุมถึงเงินส่วนแบ่งท่ีไดม้าจากโครงการหรือ 
จากบรรษทัขา้มชาติ การจ่ายเงินสนบัสนุนให้แก่ผูท่ี้มีหน้าท่ีออกกฎหมาย การเบ่ียงเบนทรัพยากร
ของรัฐให้เป็นไปเพื่อผลประโยชน์ส่วนตวั การเพิกเฉยต่อกิจกรรมท่ีผิดกฎหมายหรือเขา้แทรกแซง
กระบวนการยุติธรรมการเล่นพรรคเล่นพวก (Nepotism) การฉ้อราษฎณ์บงัหลวง การก าหนดราคา
และการจดัซ้ือจดัจ้าง (Procurement) ให้สูงกว่าความเป็นจริง การจดัสร้างโครงการหลอกลวง  
การสร้างตวัเลขค่าใชจ่้ายท่ีเป็นเทจ็ และการทุจริตในการเก็บภาษีและการประเมินภาษี เป็นตน้ 
 จากการทบทวนวรรณกรรมท่ี เ ก่ียวข้องกับลักษณะ รูปแบบ และประเภทของ 
การทุจริตพบวา่ มีการแบ่งไดอ้อกเป็นหลากหลายประเภทข้ึนอยูก่บัวา่จะใชเ้กณฑ์ใดเป็นเคร่ืองแบ่ง 
เช่น การแบ่งตามขนาด สามารถแบ่งได ้2 ประเภท คือ การทุจริตขนาดเล็ก (Petty Corruption) และ
การทุจริตขนาดใหญ่ (Grand Corruption) การแบ่งตามระดบั สามารถแบ่งได้ 3 ระดบั คือ ทุจริต 
เชิงบุคคล (Incidental) การทุจริตเชิงสถาบนั (Institutional) และการทุจริตเชิงระบบ (Systematic) 
เป็นตน้ โดยจะขอกล่าวถึงเฉพาะท่ีส าคญั ดงัน้ี 
 Heidenheimer แบ่งลกัษณะการทุจริตออกเป็น 3 ลกัษณะ คือ 
  1) การทุจริตท่ีเก่ียวโยงกบัหน่วยงานราชการสมยัใหม่ (Public Office) เป็นแนวคิด 
ท่ีเห็นวา่ การทุจริตเป็นการแสดงออกของการใชอ้  านาจรัฐในทางท่ีผิดเพื่อหวงัผลประโยชน์ส่วนตวั 
โดยเก่ียวข้องกับการให้สินบนซ่ึงไม่จ  าเป็นต้องเป็นเงินทองเสมอไป การทุจริตท่ีเก่ียวโยงกับ
หน่วยงานราชการสมยัใหม่ (Public Office) หรือการทุจริตจากการบริหารราชการแผ่นดิน จึงเป็น
การใช้อิทธิพลท่ีเกินกว่าอ านาจของกฎหมาย (Extra-legal influence) เพื่อไปก าหนดนโยบายและ 
                                                 
21 อุดม รัฐอมฤต. (2546) . การแก้ไขปัญหาการทุจริตในระบบการเมืองและวงราชการไทย  (พิมพ์คร้ังท่ี 2).  
กรุงเทพมหานคร: ส านกัการพิมพ ์ส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร.  หนา้ 14. 
22 อุดม รัฐอมฤต และคณะ.  (2559).  รายงานโครงการฉบับสมบูรณ์โครงการเร่ือง การทุจริตเชิงนโยบาย : มาตรการ
ในทางกฎหมายเพือ่ควบคมุและป้องกนัปัญหาการทุจริตเชิงนโยบายในประเทศไทย. หนา้ 13. 
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ท าให้เกิดผล เช่น การท าโครงการการจดัซ้ือจดัจ้างให้แก่สมคัรพรรคพวกของตน การซ้ือขาย
ต าแหน่ง การโยกยา้ยต าแหน่ง โดยไม่ค  านึงถึงหลกัการเร่ืองความสามารถและคุณธรรมแต่กลบั
อาศยัความเป็นเครือญาติหรือสมคัรพรรคพวกเป็นท่ีตั้ง 
  2) การทุจริตเก่ียวโยงกบัแนวคิดทางเศรษฐศาสตร์ ท่ีเห็นวา่การทุจริตจะเป็นเร่ืองของ
ขา้ราชการท่ีฉ้อฉล ท่ีเห็นหน่วยราชการของตนเองเป็นดงัเช่นแหล่งท าธุรกิจท่ีจะแสวงหารายได ้
ให้มากท่ีสุด หน่วยราชการจึงกลายเป็นสถานท่ีมุ่งแสวงหาก าไรให้ได้มากท่ีสุด รายได้ของ
ขา้ราชการเหล่านั้นข้ึนอยูก่บัสภาวะการณ์ของตลาด และความสามารถส่วนตวัท่ีจะหาจุดท่ีจะท าให้
ได้ผลประโยชน์สูงสุดจากความต้องการของประชาชนการทุจริตท่ีเก่ียวโยงกับแนวคิดทาง
เศรษฐศาสตร์ หรือการทุจริตจากการสร้างส่วนเกินทางเศรษฐกิจ เป็นการแสวงหาก าไรส่วนเกิน
หรือท่ีนกัเศรษฐศาสตร์เรียกว่า “ค่าเช่าทางเศรษฐกิจ” (Economic rent) หรือ “ค่าเช่า” ถูกสร้างข้ึน
เม่ือรัฐเขา้ไปจ ากดัการท างานของตลาด ค่าเช่า จึงหมายถึง รายได ้หรือค่าตอบแทนท่ีสูงกว่าปกติ
โดยถือเอาสภาพของตลาดแข่งขนัเป็นเกณฑ์ความปกติ หรืออาจหมายถึง รายไดซ่ึ้งสูงกว่ารายได ้
ขั้นต ่าซ่ึงบุคคลหรือบริษทัจะไดม้าจากทางเลือกอ่ืน ซ่ึงอาจกล่าวโดยสรุปว่า ค่าเช่าอาจแบ่งเป็น  
6 ประเภท คือ ค่าเช่าจากการผูกขาด (Monopoly rents) ค่าเช่าจากการโอนยา้ยทรัพยากร (Rents 
based on transfer) ค่า เช่าจากการผูกขาดทรัพยากรธรรมชาติ (Natural resource rents) ค่า เช่า 
จากนวตักรรม (Schumpeterian rents) ค่าเช่าจากการเรียนรู้ (Rents for learning) และค่าเช่าจากการ
ก ากบัดูแลและจดัการ (Monitoring and management rents)  กล่าวคือ โดยท่ีค่าเช่า คือ ค่าตอบแทน 
ท่ีสูงเป็นพิเศษ จึงก่อให้เกิดแรงจูงใจท่ีจะสร้างและคงไวซ่ึ้งค่าเช่าเหล่านั้น ตั้งแต่การให้สินบน  
การบงัคบัขู่เข็ญ ไปจนถึงกิจกรรมการเมือง ท่ีถูกกฎหมาย ทรัพยากรท่ีใชไ้ปในการแสวงหาค่าเช่า  
ผูแ้สวงหาค่าเช่า จึงแสวงหานักการเมืองหรือขา้ราชการระดบัสูงให้เป็นผูอุ้ปถมัภ์และช่วยเหลือ 
ใหไ้ดค้่าเช่าตอบแทนกบัเงินสินบนหรือของก านลั การแสวงหาค่าเช่า การทุจริตและการแลกเปล่ียน
เชิงอุปถมัภ ์(Patron – client exchanges) จึงโยงใยและคาบเก่ียวกนัอยา่งหลีกเล่ียงไม่ได้23 
 Khan และ Jomo เห็นว่า ผูซ่ึ้งมีต าแหน่งทางการเมือง หรือต าแหน่งขา้ราชการระดบัสูง  
มีอ านาจสร้างและควบคุมค่าเช่า (Rent) ท่ีจะท าให้ธุรกิจหรือปัจเจกไดก้ าไรในอตัราสูงกว่าระบบ
ตลาดปกติท่ีจะให้ได ้ซ่ึงอาจจะท าไดด้ว้ยวิธีต่าง ๆ เช่น อนุญาตให้ตั้งธุรกิจผูกขาด (Monopolies)  
ในอุตสาหกรรมหรือบริการกิจการหน่ึง ใหไ้ดใ้บอนุญาตเขา้ถึงทรัพยากรหายากเพื่อประกอบกิจการ 
ให้การคุม้ครองจากเง้ือมมือของกฎหมายในกรณีท าธุรกิจผิดกฎหมาย เป็นตน้ ส่วนผลกระทบของ
การแสวงหาค่าเช่าต่อระบบเศรษฐกิจนั้นข้ึนอยู่กบัตน้ทุนในการแสวงหาวา่มีสูงมากเพียงใด และ 
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ท่ีส าคญั คือ ผลลพัธ์สุทธิของสังคมต่อค่าเช่าโดยรวมหลงัจากตน้ทุนในการแสวงหาแลว้ เป็นบวก
หรือเป็นลบต่อเศรษฐกิจโดยรวม  ทั้งน้ี หวัใจของการวเิคราะห์ คือ24 
 ประการแรก ค่าเช่าท่ีแสวงหาและบงัเกิดข้ึนเป็นค่าเช่าชนิดใด เป็นค่าเช่าท่ีมีแนวโน้ม 
ส่งผลดีกบัการพฒันาเศรษฐกิจ หรือเป็นค่าเช่าท่ีส่งผลเสีย ประการท่ีสอง กระบวนการแสวงหา 
ค่าเช่าท่ีอาจเปล่ียนแปลงไปตามล าดบัขั้นตอนของกระบวนการสะสมทุนของเศรษฐกิจ มีนยัต่อ
ประเภทของค่าเช่าให้เกิดการลงทุนท่ีเป็นผลดีต่อระบบเศรษฐกิจในระยะยาวหรือไม่ เพียงใด และ
ประการท่ีสาม ความพยายามเปล่ียนโครงสร้างค่าเช่าอาจน าไปสู่ความขดัแยง้ด้านการจดัสรร
ผลประโยชน์ การแบ่งสรรอ านาจหรือโครงสร้างอ านาจ อาจก าหนดว่าปัจเจกชนใด หรือกลุ่มใด  
จะได้รับการจดัสรรค่าเช่า ใครจะได้ค่าเช่ามากน้อยอย่างไร ต้องแบ่งกับใครบ้างภายในระบบ
อุปถมัภ ์มีนยัต่อผลลพัธ์ค่าเช่าในทา้ยท่ีสุด  ดงันั้น จึงตอ้งพิจารณาถึงความสัมพนัธ์ของผูแ้สวงหา 
ค่าเช่า ทั้ งท่ีเป็นกลุ่มผูป้ระกอบการและผูแ้สวงหาค่าเช่าท่ีไม่ใช่ผูป้ระกอบการ และพรรคพวก 
กบันกัการเมือง ขา้ราชการ วิธีการแสวงหาค่าเช่า และการจดัสรรทรัพยากรระหวา่งกลุ่มต่าง ๆ ท่ี
เก่ียวโยงกนั  
  3) การทุจริตท่ีเก่ียวโยงกับแนวคิดเร่ืองผลประโยชน์สาธารณะ (Public Interest)  
การทุจริตเป็นการใชอ้ านาจเพื่อผลประโยชน์ ความพึงพอใจหรือช่ือเสียง หรือเพื่อผลประโยชน์ของ
กลุ่มหรือชนชั้นในลกัษณะท่ีฝ่าฝืนกฎหมายหรือมาตรฐานดา้นพฤติกรรมในเชิงศีลธรรม (Moral) 
การทุจริตท่ีเก่ียวโยงกบัแนวคิดเร่ืองผลประโยชน์สาธารณะในระดบันโยบายมกัเก่ียวโยงกบัฝ่าย
การเมืองหรือพรรคการเมือง เน่ืองจากการเข้าด ารงต าแหน่งทางการเมืองนักการเมืองจะได้รับ
มอบหมายอ านาจเพื่อบริหารประเทศ อ านาจดงักล่าว ไดแ้ก่ อ านาจในการก าหนดนโยบายทางดา้น
เศรษฐกิจและสังคม อ านาจในการก าหนดงบประมาณแผ่นดิน ตลอดจนอ านาจในการแต่งตั้ ง
บุคลากรระดบัสูงให้ปฏิบติัหนา้ท่ีในหน่วยงานของรัฐและรัฐวิสาหกิจต่าง ๆ  ดงันั้น การใช้อ านาจ
ในการบริหารประเทศดงักล่าว ย่อมส่งผลกระทบต่อบุคคลต่าง ๆ ในสังคมอย่างหลีกเล่ียงไม่ได ้
แมว้่าการใช้อ านาจทางบริหารเพื่อเอ้ือผลประโยชน์ให้แก่ธุรกิจของตนเองหรือผูบ้ริหารประเทศ 
อาจมีลักษณะเจาะจง หรือไม่เจาะจงกับธุรกิจของรัฐมนตรีหรือพวกพอ้ง จึงท าให้มีผูก้ล่าวว่า  
การทุจริตในลักษณะน้ีเป็นการทุจริตจากกระบวนการทางการเมือง คือ เป็นการใช้อ านาจของ
รัฐบาล โดยขาดคุณธรรม (Merit) หรืออย่างผิดกฎหมายเพื่อผลประโยชน์ของตนเอง หรือ 
เพื่อผลประโยชน์ทางการเมือง และผลประโยชน์ดงักล่าวซ่ึงไม่จ  าเป็นตอ้งเป็นวตัถุหรือเงินทอง
เสมอไป การทุจริตจากกระบวนการทางการเมือง จึงเป็นการใชอ้ านาจของเจา้หนา้ท่ีรัฐในทางท่ีผิด
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เพื่อผลประโยชน์ส่วนตัว โดยการทุจริตลักษณะน้ี เกิดข้ึนได้ไม่ว่าในรัฐบาลรูปแบบใดและ 
มีรูปแบบแตกต่างกันไป แต่ส่วนใหญ่อยู่ในรูปแบบของระบบอุปถัมภ์ (Patronage system)  
การติดสินบน (Bribery) กรรโชก (Extort) ใช้อ  านาจบาตรใหญ่ คดโกง ยกัยอก และใช้ระบบ 
เส้นสายเพื่อประโยชน์ส่วนตัว และในบางกรณียงัพบว่ามีความเก่ียวข้องกับอาชญากรรมท่ีมี 
การจดัตั้งในลกัษณะองคก์ร (Organized crime) ประเภทต่าง ๆ เช่น การคา้ยาเสพติด (Drug traffic) 
การฟอกเงิน (Money laundering) และธุรกิจคา้ประเวณี (Prostitution) เป็นตน้ นอกจากน้ีการทุจริต
ทางนโยบาย ยงัมีความหมายรวมถึง การท าสัญญาข้อผูกพนัใด ๆ ท่ีท าให้รัฐเสียเปรียบคู่สัญญา
เอกชนท่ีนักการเมืองมีส่วนได้เสียหรือท่ีเป็นญาติหรือพวกพ้องด้วยทั้ งทางตรงและทางอ้อม  
อย่างไรก็ตาม มีข้อสังเกตว่าการก าหนดนโยบายเพื่อเอ้ือประโยชน์ให้แก่ธุรกิจในลักษณะท่ี 
ไม่เจาะจงอาจท าให้นโยบายของรัฐบาลไม่ตกเป็นเป้าของการวิพากษ์วิจารณ์ของสาธารณชนและ
ส่ือมวลชน และอาจท าให้มีผูป้ระกอบการรายอ่ืนไดรั้บ “ผลพลอยได”้ ให้การสนบัสนุนดว้ย  ทั้งน้ี 
การก าหนดนโยบายท่ีเอ้ือต่อภาคธุรกิจดงักล่าว ไม่จ  าเป็นตอ้งเป็นการทุจริตเสมอไปเพราะนโยบาย
ส่งเสริมหรือใหก้ารคุม้ครองอุตสาหกรรมท่ีมีมิติของสาธารณะนั้นไม่ใช่นโยบายท่ีจะเอ้ือประโยชน์
ทางธุรกิจใหแ้ก่ผูป้ระกอบการไม่ก่ีรายเท่านั้น 
 Hridenheimer แบ่งรูปแบบการทุจริตตามหลักเกณฑ์ของสีท่ีสะท้อนตามความอดทน 
ของชุมชน (Community’s tolerance) ท่ีมีต่อการทุจริต ดงัน้ี25 
  1) การทุจริตสีด า (Black Corruption) หมายถึงความเห็นพอ้งตอ้งกนัเป็นส่วนใหญ่
ของชนชั้นน าและของมวลชน ท่ีเห็นว่าการกระท าหน่ึงสมควรถูกต าหนิ และเห็นว่าควรจะ 
ถูกลงโทษ 
  2) การทุจริตสีเทา (Gray Corruption) เป็นการกระท าท่ีชนชั้นน าส่วนหน่ึงเห็นว่า
สมควรถูกลงโทษ แต่ชนชั้ นน าอีกส่วนหน่ึงเห็นแตกต่างออกไป ในขณะท่ีเสียงส่วนใหญ่ 
มีความเห็นคลุมเครือ 
  3) การทุจริตสีขาว (White Corruption) เป็นเร่ืองท่ีชนชั้ นน ายอมรับและเห็นว่า 
พอจะรับได้ คือไม่เลวร้ายนัก การทุจริตในลกัษณะน้ีเป็นเร่ืองท่ีชนชั้นน าและมวลชนส่วนใหญ่
ไม่ได้มีการกระตือรือร้นท่ีจะให้มีการลงโทษ พูดอีกอย่างหน่ึงคือ การทุจริตเป็นส่วนหน่ึงของ
วฒันธรรมท่ีคนในสังคมอาจจะยงัไม่ตระหนกัถึง เพราะฉะนั้นการท าทุจริตท่ีเกิดข้ึนในสังคมหน่ึง 
แต่ในสังคมหน่ึงอาจจะยงัไม่ถือวา่เป็นการทุจริตก็ได ้
 Tanzi และ Rose-Ackerman แบ่งการทุจริตออกเป็น 2 ประเภทดว้ยกนั คือ26 
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  1) การทุจริตโดยขา้ราชการ (Administrative or bureaucratic corruption) ซ่ึงหมายถึง
การกระท าท่ีมีการใช้หน่วยงานราชการเพื่อมุ่งแสวงหาผลประโยชน์ในทางการเงินท่ีเป็นไปตาม
วตัถุประสงคแ์ละเป้าหมายการปฏิบติังานของหน่วยงานนั้น ๆ มากกวา่ประโยชน์สาธารณะ 
  2) การทุจริตโดยนักการเมือง (Political corruption) เป็นการใช้หน่วยงานของ 
ทางราชการโดยบรรดานกัการเมืองเพื่อมุ่งแสวงหาผลประโยชน์ในทางการเงินมากกว่าประโยชน์
สาธารณะ  กล่าวคือ เป็นการกระท าการทุจริตโดยประมุขของรัฐ ประมุขของรัฐบาลหรือ
นักการเมืองระดับสูงโดยมีเป้าหมายเพื่อรักษาอ านาจหรือคงอิทธิพลทางการเมืองของตนไว ้ 
โดยรูปแบบหน่ึงของการทุจริตก็คือการสะสมทรัพย์สิน โดยการเบียดบงัหรือยกัยอกหรือแบ่ง
เปอร์เซ็นตจ์ากการใชง้บประมาณของรัฐโดยผา่นโครงการการประมูล หรือการจดัซ้ือจดัจา้งต่าง ๆ 
ซ่ึงมีช่ือเรียกแตกต่างกนัไปว่า Extraction การยกัยอก (Embezzlement) หรือ Kleptocracy และเม่ือ
ผูน้ าประเทศท่ีกระท าการทุจริตไดเ้งินมาจะน าเงินดงักล่าวมาสร้างอิทธิพลทางการเมืองต่ออีกทีหน่ึง 
เพื่อเป็นการสร้างรักษาและขยายฐานอ านาจทางการเมือง โดยผ่านทางการให้ผลประโยชน์แก่ 
พวกพอ้งซ่ึงมีลกัษณะท่ีเรียกวา่เป็นการสร้างระบบอุปถมัภท์างการเมือง (Patronage politic) หรือให้
ผลประโยชน์ในหมู่ครอบครัวและญาติมิตรท่ีเรียกวา่ การเล่นพรรคเล่นพวก (Nepotism)  
 Shleifer และ Vishney แบ่งลกัษณะของการทุจริตโดยขา้ราชการออกเป็น 2 ประเภทยอ่ย คือ 
  1) การทุจริตตามน ้ า (Corruption without theft) ซ่ึงจะปรากฏข้ึนเม่ือเจา้หน้าท่ีของรัฐ
ตอ้งการสินบนโดยให้มีการจ่ายตามช่องทางปกติของทางราชการ แต่ให้เพิ่มสินบนรวมเขา้ไวก้บั
การจ่ายค่าบริการของหน่วยงานนั้น ๆ 
  2) การทุจริตทวนน ้ า (Corruption with theft) เป็นการทุจริตในลักษณะท่ีเจ้าหน้าท่ี 
ของรัฐจะเรียกร้องสินบนจากผูข้อรับบริการโดยตรง โดยท่ีหน่วยงานนั้นไม่ไดมี้การเรียกเก็บเงิน
ค่าบริการแต่อยา่งใด 
 Susan Rose Ackerman กล่าวถึงอ านาจหนา้ท่ีของภาครัฐท่ีเป็นเหตุแห่งการทุจริต 4 แบบ 
ดงัน้ี 
  1) การอนุญาตให้ละเวน้จากการปฏิบติัตามกฎระเบียบของรัฐเพื่อลดตน้ทุนการท า
ธุรกิจ เช่น การหลบเล่ียงภาษี เป็นตน้ 
  2) การจดัสรรผลประโยชน์หรือทรัพยากรท่ีมีจ ากดัในรูปแบบของส่ิงของบริการหรือ
สิทธิให้แก่เอกชน เช่น การออกใบอนุญาตการประกอบธุรกิจ การให้สัมปทาน (Enfranchisement) 
และการจดัซ้ือจดัจา้ง เป็นตน้ 

                                                                                                                                            
26 อุดม รัฐอมฤต และคณะ.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 22.  หนา้ 15. 
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  3) ขา้ราชการสร้างอุปสรรคในการให้บริการแก่ประชาชนและภาคธุรกิจ เน่ืองจาก
เงินเดือนและผลตอบแทนต ่าเกินไปจนขาดแรงจูงใจในการท างาน เช่น ความล่าชา้ในการให้บริการ
ท าบตัรประชาชน หนงัสือเดินทาง เป็นตน้ 
  4) ธุรกิจหลายประเภทผดิกฎหมาย เอกชนจึงจ่ายสินบนแก่เจา้หนา้ท่ีของรัฐเพื่อให้ตน
สามารถประกอบอาชญากรรมไดโ้ดยไม่ถูกจบักุม เช่น การคา้ยาเสพติด โสเภณี การพนนั (Gamble) 
เป็นตน้ 
 ส่วนองค์กรเพื่อความโปร่งใสนานาชาติ (Transparency International : TI) ได้ก าหนด
นิยามและรูปแบบของการทุจริตเป็น 7 ประเภท ไดแ้ก่27 
  1) การทุจริตขนาดใหญ่ (Grand corruption) เป็นการกระท าของเจา้หนา้ท่ีรัฐระดบัสูง 
เพื่อบิดเบือนนโยบายหรือใช้อ านาจรัฐในทางมิชอบ เพื่อให้ผูน้ าหรือผูบ้ริหารประเทศได้รับ
ผลประโยชน์จากการใชท้รัพยากรชาติ  
  2) การทุจริตขนาดเล็ก (Petty corruption) เป็นการกระท าของเจา้หน้าท่ีรัฐระดบักลาง 
และระดบัล่างต่อประชาชนทัว่ไป โดยใชอ้ านาจหนา้ท่ีท่ีไดรั้บมอบหมายในทางท่ีมิชอบ 
  3) การติดสินบน (Bribery) เป็นการเสนอ การให้ หรือสัญญาว่าจะให้ผลประโยชน์ 
ทั้งในรูปของเงิน ส่ิงของ และส่ิงตอบแทนต่าง ๆ พื่อเป็นแรงจูงใจใหเ้กิดการกระท าผดิกฎหมายหรือ
ศีลธรรมอนัดี 
  4) การยกัยอก (Embezzlement) คือการท่ีพนักงานหรือเจา้หนา้ท่ีองค์กรของรัฐน าเงิน
หรือส่ิงของท่ีได้รับมอบหมายให้ไปใช้ในหน้าท่ีราชการ มาใช้เพื่อประโยชน์ส่วนตนหรือเพื่อ
กิจกรรมอ่ืนท่ีไม่เก่ียวขอ้ง 
  5) การอุปถัมภ์ (Patronage) เป็นรูปแบบหน่ึงของการเล่นพรรคเล่นพวก ด้วยการ
คดัเลือกบุคคลจากสายสัมพนัธ์ทางการเมืองหรือเครือข่าย (Connection) เพื่อเขา้มาท างานหรือเพื่อ
ไดรั้บผลประโยชน์ โดยไม่ค  านึงถึงคุณสมบติัและความเหมาะสม 
  6) การเลือกท่ีรักมกัท่ีชัง (Nepotism) เป็นรูปแบบหน่ึงของการเล่นพรรคเล่นพวก  
โดยเจ้าหน้าท่ีของรัฐจะใช้อ านาจท่ีมีในการให้ผลประโยชน์หรือให้หน้าท่ี การงานแก่เพื่อน 
ครอบครัว หรือบุคคลใกลชิ้ด โดยไม่ค  านึงถึงคุณสมบติัและความเหมาะสม 
  7) ผลประโยชน์ทับซ้อน (Conflict of interest) คือการขัดกันระหว่างประโยชน์
ส่วนตวัและประโยชน์ส่วนรวม อนัเกิดจากบุคคลตอ้งมีหนา้ท่ีหรือสถานะมากกวา่หน่ึงสถานะ 

                                                 
27 คณะอนุกรรมการเฉพาะกิจเพ่ือการจดัท ายทุธศาสตร์ชาติวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต ระยะท่ี 3.  
(2560).  ยทุธศาสตร์ชาติว่าด้วยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต ระยะที ่3 (พ.ศ. 2560 - 2564).  หนา้ 7. 
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 2.2.3  รูปแบบของการทุจริตในประเทศไทย 
 การทุจริตในประเทศไทยอาจจะจ าแนกออกเป็น 2 ระดบั ไดแ้ก่ การทุจริตในระดบัชาติ
และการทุจริตในระดบัทอ้งถ่ิน28 
  1) การทุจริตในระดบัชาติ การทุจริตเชิงนโยบาย29 (Policy corruption) เป็นรูปแบบ
การทุจริตท่ีนักการเมืองใช้อ านาจทางด้านการบริหารราชการแผ่นดิน รวมถึงอ านาจนิติบญัญติั 
ท่ีได้มาจากความไวว้างใจของประชาชนเป็นเคร่ืองมือในการออกกฏหมาย  การแก้ไขกฎหมาย  
การแกไ้ขระเบียบ ขอ้บงัคบัและนโยบาย โดยอาศยัช่องโหวข่องกฎหมาย กฎระเบียบ และตีความ
กฎหมาย กฎ ระเบียบ ให้เอ้ือประโยชน์ต่อตนเองและพวกพ้อง เพื่อให้การกระท าการทุจริต
กลายเป็นส่ิงท่ีชอบธรรม เน่ืองจากมีกฎหมาย กฎระเบียบ และนโยบายรองรับ การทุจริต 
เชิงนโยบาย (Policy corruption) ยงัปรากฏในรูปแบบอ่ืน ๆ เช่น การซ้ือขายต าแหน่งในระดบัสูง
ทางราชการ ไดแ้ก่ ต าแหน่งอธิบดี (Director-general) ต าแหน่งผูบ้ริหารในรัฐวิสาหกิจ ในต าแหน่ง
ท่ีมีอ านาจอนุมติัเห็นชอบโครงการต่าง ๆ ได้น าไปสู่การตรวจสอบท่ีหละหลวมในโครงการ
ก่อสร้าง การจดัซ้ือจดัจ้างในภาครัฐ และการใช้วิธีพิเศษในการด าเนินการหลีกเล่ียงกฎเกณฑ์ 
มาตรการป้องกนัการทุจริตต่าง ๆ ในแต่ละกระบวนการขั้นตอนมีการแบ่งผลประโยชน์กนัในหมู่
พวกพอ้ง เช่น การท าแบบก่อสร้างท่ีไม่มีความชดัเจน การใชเ้งินกูจ้ากต่างประเทศเพื่อหลีกเล่ียงการ
ใช้ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าดว้ยการพสัดุ รวมทั้งเสนอโครงการเร่งด่วนเพื่อจดัจา้งโดยวิธี
พิเศษ เป็นตน้ นอกจากน้ียงัมีรูปแบบของการวา่จา้งแบบเหมารวมซ่ึงผูรั้บเหมาสามารถด าเนินการ
ออกแบบและก่อสร้างโครงการให้แลว้เสร็จไดด้ว้ยตนเอง ซ่ึงเอ้ือต่อการทุจริตเน่ืองจากผูรั้บเหมา
โครงการสามารถปรับเปล่ียนแผนงานต่าง ๆ ไดต้ลอดเวลา สามารถปรับเพิ่มค่าใชจ่้ายและขออนุมติั
งบประมาณเพิ่มเติมไดง่้าย อีกทั้งยงัเปิดช่องให้บริษทัเอกชนเรียกร้องค่าชดเชยจากรัฐไดซ่ึ้งมกัเกิด
จากการท าสัญญาท่ีหละหลวมมีช่องวา่งใหห้น่วยงานของรัฐเสียเปรียบ 
  2) การทุจริตในระดบัทอ้งถ่ิน การกระจายอ านาจ (Decentralization) ลงสู่ทอ้งถ่ินท่ีมี
วตัถุประสงคส์ าคญัเพื่อใหบ้ริการต่าง ๆ ของรัฐสามารถตอบสนองต่อความตอ้งการของชุมชน และ
มีประสิทธิภาพมากข้ึน แต่ในทางปฏิบติัเกิดการทุจริตในระดบัทอ้งถ่ินเพิ่มมากยิ่งข้ึนเช่นเดียวกนั 
ลกัษณะการทุจริตในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน (Local administration) จ  าแนกเป็น 7 ประเภท ดงัน้ี 
                                                 
28 คณะอนุกรรมการเฉพาะกิจเพ่ือการจดัท ายทุธศาสตร์ชาติวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต ระยะท่ี 3.    
เพ่ิงอา้งเชิงอรรถท่ี 20.  หนา้ 7-9. 
29 รศ.ดร.สุขุม นวลสกุล ได้ให้ความหมายของค าว่าการทุจริตเชิงนโยบาย หมายถึง เป็นการใช้นโยบายเป็น
เคร่ืองมือในการแสวงหาผลประโยชน์โดยวิธีท่ีแยบยล หากดูผิวเผินจะเสมือนการสนองประโยชน์เพ่ือส่วนรวม 
แต่เบ้ืองลึกท่ีแทจ้ริงแฝงไปดว้ยประโยชน์เพ่ือพวกพอ้งและตวัเองอยูด่ว้ย 



22 
 

(1) การทุจริตดา้นงบประมาณการท าบญัชี การจดัซ้ือจดัจา้ง และการเงินการคลงั
ส่วนใหญ่เกิดจากการละเลยขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

(2) สภาพหรือปัญหาการทุจริตท่ีเกิดจากตวับุคคล 
(3) สภาพการทุจริตอนัเกิดจากช่องวา่งของกฎระเบียบและกฎหมาย 
(4) สภาพหรือลกัษณะปัญหาของการทุจริตท่ีเกิดจากการขาดความรู้ความเขา้ใจ

และขาดคุณธรรมจริยธรรม 
(5) สภาพหรือลกัษณะปัญหาการทุจริตท่ีเกิดจากการขาดการประชาสัมพนัธ์ให้

ประชาชนทราบ 
(6) สภาพหรือลักษณะปัญหาของการทุจริตท่ี เ กิดจากการตรวจสอบขาด 

ความหลากหลายในการตรวจสอบจากภาคส่วนต่าง ๆ 
(7) สภาพหรือปัญหาของการทุจริตท่ีเกิดจากอ านาจบารมีและอิทธิพล (Influence) 

ทอ้งถ่ิน 
 รูปแบบของการทุจริตท่ีพบในสังคมไทยมากท่ีสุด30 ไดแ้ก่  
 (1) การรับสินบน ของก านลั หรือรางวลัต่าง ๆ  
 (2) การซ้ือขายหรือวิง่เตน้ขอต าแหน่งในวงราชการ  
 (3) การรับส่วยและการรีดไถประชาชน  
 (4) การทุจริตเชิงนโยบาย เช่น การทุจริตงบประมาณแผน่ดิน การก่อสร้างโครงการต่าง ๆ 
ของภาครัฐ  
 (5) การแต่งตั้งโยกยา้ยขา้ราชการ  
 (6) การทุจริตในเร่ืองของเวลา เช่น การท างานแบบเชา้ชามเยน็ชาม  
 รูปแบบท่ีพบในสังคมไทยใหม่ซ่ึงมีผลกระทบกบัสังคมไทยในวงกวา้งและเป็นรูปแบบ 
ท่ีน่าสนใจในขณะน้ีของนักการเมือง คือ การทุจริตเชิงนโยบาย ซ่ึงเป็นรูปแบบท่ีกัดกร่อน 
ความเจริญในสังคมไทยมาก เพราะเป็นการทุจริตในวงเงินงบประมาณท่ีมีจ านวนค่อนขา้งสูง 
 
 

                                                 
30 สภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ.  (2547).  รายงานการส ารวจความคิดเห็นของเครือข่ายภาค
ประชาชน เร่ือง การทุจริตและประพฤติมิชอบของสังคมไทย.  (ม.ป.ท.). หนา้ 2 - 3. 
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2.3  แนวคิดเกี่ยวกับการควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ และการก าหนดความผิด 
ต่อต าแหน่งหน้าที ่

 รัฐในยุคเร่ิมตน้เป็นรัฐท่ีมีอ านาจรวมศูนยแ์ละไม่มีมาตรการในการจดัการต่อการฝ่าฝืน
กฎระเบียบในการปฏิบติัราชการมากไปกว่าการลงโทษเจา้หน้าท่ีท่ีได้รับมอบหมายโดยไม่ตอ้ง
อาศยักฎหมายท่ีซบัซ้อนมากนกั เน่ืองจากอ านาจทั้งหลายอยูก่บักษตัริย ์ระบบการก าหนดความผิด
และโทษจึงข้ึนอยู่กบัความหนกัเบาไปตามจารีต (Tradition) ซ่ึงอาจเป็นความรับผิดทางแพ่งหรือ
ทางอาญาโดยไม่แยกกนัชัดเจนจนเม่ืออ านาจไดค้่อย ๆ เปล่ียนมือจากกษตัริยไ์ปสู่กระบวนการ 
ทางศาล การแยกความรับทางอาญาท่ีข้ึนกบัศาลและความรับผิดทางวินัย (Discipline) ท่ีข้ึนกับ
ผูบ้งัคบับญัชาจึงเร่ิมชดัเจนข้ึน และในท่ีสุดการควบคุมเจา้พนกังานทางอาญาก็ตอ้งค านึงหลกัการ
แบ่งแยกอ านาจ โดยใหก้ารใชม้าตรการทางอาญาต่อเจา้พนกังานเท่านั้นท่ีข้ึนกบัศาลยุติธรรม (Court 
of justice) ส่วนการควบคุมการกระท าทางปกครองก็เขา้สู่ระบบการควบคุมความชอบดว้ยกฎหมาย
ท่ีเป็นไปตามหลกัการท่ีเกิดข้ึนใหม่31  

 2.3.1  แนวคิดเกีย่วกบัการควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐตามหลกัการแบ่งแยกอ านาจ 
 ในประเทศท่ีใช้ระบอบการปกครองแบบเสรีประชาธิปไตย ไดก้ าหนดให้การใช้อ านาจ
อธิปไตยของรัฐเป็นไปตามหลักการแบ่งแยกอ านาจ (Separation of powers) ซ่ึงโดยทั่วไป 
เม่ือค านึงถึงหลกัการปกครองโดยยึดเอากฎหมายเป็นหลกั ประเทศต่าง ๆ จึงแยกการใช้อ านาจ
อธิปไตยออกเป็นภารกิจหนา้ท่ี 3 ประเภท คือ ภารกิจทางนิติบญัญติั (Legislative function) ภารกิจ
ทางบริหาร (Executive function) และภารกิจทางตุลาการ (Judicial function) หลักการแบ่งแยก
อ านาจ จึงหมายถึง การกระจายการใชอ้ านาจอธิปไตยของรัฐ กระท าการทางนิติบญัญติั ทางบริหาร 
และทางตุลาการ ใหอ้งคก์รของรัฐต่างองคก์รเป็นผูใ้ชแ้ยกต่างหากจากกนั โดยแต่ละองคก์รต่างก็ใช้
อ  านาจอธิปไตยกระท าการตามท่ีรัฐธรรมนูญมอบหมายให้แก่ตนอย่างเป็นอิสระ ไม่ตอ้งฟังค าสั่ง
หรือค าบญัชาการขององคก์รอ่ืน ป้องกนัไม่ใหก้ารใชอ้  านาจอธิปไตยรวมศูนยไ์วท่ี้องคก์รใดองคก์รหน่ึง
แต่เพียงองคก์รเดียว และดูแลให้เกิดการคานและดุลกนั (Checks and balances) เพื่อมิให้เกิดการใช้
อ านาจโดยมิชอบ  ดงันั้น จึงเป็นมาตรการป้องกันมิให้เกิดอ านาจเด็ดขาดหรืออ านาจเบ็ดเสร็จ  
ซ่ึงเป็นอนัตรายต่อสิทธิและเสรีภาพของราษฎร32 
                                                 
31 เด่นเดือน เชษฐสุมน.  (2539).  การด าเนินคดีกับเจ้าพนักงานตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 157.  
วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต, คณะนิติศาสตร์ จุฬากรณ์มหาวิทยาลยั.  หนา้ 6-13. 
32 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์.  (2537).  ศาลปกครองกับหลกัการแบ่งแยกอ านาจ.  วารสารนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัย 
ธรรมศาสตร์, 24 (3).  หนา้ 568–582. 
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 การใช้อ านาจของทั้งสามฝ่ายได้แสดงออกมาในรูปของการกระท าลกัษณะต่าง ๆ ผ่าน
องคก์รของรัฐ แบ่งไดเ้ป็น 3 ประเภท คือ (1) การกระท าทางนิติบญัญติั (2) การกระท าทางตุลาการ 
และ (3) การกระท าทางบริหาร 
  2.3.1.1 การกระท าทางนิติบญัญติั33  
  การกระท าทางนิติบัญญัติ (Legislative act) คือ การใช้อ านาจในการตรากฎหมาย 
เพื่อบงัคบัใชเ้ป็นการทัว่ไปแก่ประชาชน ซ่ึงตามรัฐธรรมนูญไดก้ าหนดใหเ้ป็นอ านาจของสภานิติบญัญติั
เป็นหลกั โดยสองหนา้ท่ีหลกัท่ีเหมือนกนั คือ พิจารณาตรากฎหมายออกใชบ้งัคบั นอกจากนั้นยงัมี
อ านาจหนา้ท่ีท่ีแตกต่างกนั เช่น วฒิุสภา (Senate) มีอ านาจหนา้ท่ีในการพิจารณาแต่งตั้งองคก์รอิสระ 
(Independent entity) ต่าง ๆ การถอดถอนผูด้  ารงต าแหน่งส าคญั ๆ เป็นตน้ 
  อยา่งไรก็ตาม แมโ้ดยหลกัองคก์รของรัฐท่ีใชอ้  านาจนิติบญัญติันั้น ไดแ้ก่ สภานิติบญัญติั 
แต่ก็มีข้อยกเวน้ในบางกรณีท่ีรัฐบาลซ่ึงเป็นฝ่ายบริหารอาจตรากฎหมายเป็นพระราชก าหนด34 
ออกใช้บงัคบัได้แต่อยู่ในลักษณะท่ีจ ากัดและเป็นข้อยกเวน้ตอ้งเขา้เง่ือนไขตามท่ีก าหนดไวใ้น
รัฐธรรมนูญ และใชบ้งัคบัไดเ้พียงชัว่คราวเท่านั้น 
  ในการควบคุมการกระท าทางนิติบญัญติั มีกระบวนการควบคุมการใช้อ านาจทาง  
นิติบญัญติัของสภานิติบญัญติั ทั้งท่ีเป็นการควบคุมเหนือการกระท า และการควบคุมเหนือตวับุคคล
ส าหรับกรณีท่ีเป็นควบคุมเหนือการกระท า ไดแ้ก่ การก าหนดให้ฝ่ายบริหารมีอ านาจในการยุบสภา 
ส่วนการควบคุมเหนือตวับุคคล ได้แก่ การก าหนดให้ต้องแสดงบัญชีทรัพย์สินเพื่อตรวจสอบ  
การควบคุมการกระท าท่ีขดักนัแห่งผลประโยชน์ และการเขา้ช่ือถอดถอนโดยประชาชน 
  2.3.1.2 การกระท าทางตุลาการ 
  การกระท าทางตุลาการ (Judicial act) คือ การพิจารณาวินิจฉัยช้ีขาดข้อพิพาทซ่ึงมี
ลกัษณะเป็นการน ากฎหมายมาปรับใชก้บัขอ้เท็จจริงในคดีแต่ละคดี  ทั้งน้ี ลกัษณะของการกระท า
ทางตุลาการนั้นมีลักษณะคล้ายคลึงกับการกระท าทางปกครอง (Administrative act) ในแง่ท่ีว่า 
มีลกัษณะบงัคบัการให้เป็นไปตามกฎหมายหรือนยัหน่ึงน ากฎหมายซ่ึงเป็นกฎเกณฑ์ทัว่ไปมาปรับ

                                                 
33 เร่ืองเดียวกนั.  หนา้ 575. 
34 พระราชก าหนด หมายถึง กฎหมายรูปแบบหน่ึงซ่ึงพระมหากษตัริยท์รงตราข้ึนโดยค าแนะน าและยินยอมของ
คณะรัฐมนตรี โดยอาศัยอ านาจตามท่ีรัฐธรรมนูญวางไวว้่าเป็นกรณีฉุกเฉินท่ีมีความจ าเป็นรีบด่วนอนัมิอาจ
หลีกเล่ียงได ้เพ่ือประโยชน์ในการรักษาความปลอดภยัของประเทศ หรือความปลอดภยัสาธารณะหรือความมัน่คง
ในทางเศรษฐกิจของประเทศ หรือป้องปัดภยัพิบติัสาธารณะ หรือในกรณีท่ีมีความจ าเป็นตอ้งมีกฎหมายเก่ียวดว้ย
การภาษีอากรหรือเงินตรา ซ่ึงจะตอ้งไดรั้บการพิจารณาโดยด่วนและลบั เพ่ือรักษาประโยชน์ของแผ่นดิน พระราช
ก าหนดมีผลใชบ้งัคบัไดด้งัพระราชบญัญติั ดงันั้นพระราชก าหนดจึงแกไ้ขเพ่ิมเติม หรือยกเลิกพระราชบญัญติัได ้
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ใช้กับกรณีเฉพาะเร่ืองเฉพาะราย แต่แตกต่างกันเพราะการกระท าทางปกครองมีลักษณะเป็น 
การกระท าเพื่อให้บรรลุเป้าหมายทางปฏิบติั เพื่อให้เกิดความผาสุกแก่ประชาชนโดยส่วนรวม  
การกระท าทางปกครองจึงมิได้มีความมุ่งหมายท่ีจะรักษากฎหมายโดยตรง ส่วนการกระท าทาง 
ตุลาการนั้นมีความมุ่งหมายท่ีจะรักษากฎหมายโดยตรงเพื่อใหเ้กิดความยติุธรรมแก่คู่กรณี35 
  องคก์รตุลาการ มีลกัษณะส าคญัดงัต่อไปน้ี 
   (1) เป็นองคก์รวนิิจฉยัช้ีขาดขอ้พิพาท 
   (2) กระบวนวธีิพิจารณาวินิจฉยัช้ีขาดตอ้งมีแบบแผนรัดกุมเป็นธรรมกบัคู่กรณี
ทั้งสองฝ่ายและตอ้งเปิดเผย  
   (3) ค  าวนิิจฉยัช้ีขาดตอ้งมีลกัษณะเด็ดขาดถึงท่ีสุดท่ีเรียกวา่ ค  าพิพากษา 
   (4) ผูท้  าหน้าท่ีวินิจฉัยช้ีขาดในองค์กรตุลาการหรือศาล คือ ผูพ้ิพากษาหรือ 
ตุลาการ ตอ้งมีอิสระในการท าค าวนิิจฉยัหรือท าค าพิพากษา 
  เน้ือหาของหลักความเป็นอิสระของผูพ้ิพากษา แยกออกได้เป็น 2 ประการ คือ  
ความเป็นอิสระในเน้ือหา และความอิสระในทางส่วนตัว ในกรณีความเป็นอิสระในเน้ือหา
หมายความว่า ผูพ้ิพากษามีอิสระท่ีจะพิจารณาพิพากษาคดี โดยไม่ตกอยู่ภายใตอ้าณัติ (Mandate) 
หรือค าสั่งของบุคคลหรือองค์กรใด ๆ ไม่ว่าจะเป็นฝ่ายบริหารหรือฝ่ายนิติบัญญัติ จากหลัก 
ความเป็นอิสระในแง่น้ีท าให้ไม่อาจน าระบบบงัคบับญัชาตามล าดับชั้นมาใช้กับผูพ้ิพากษาได ้ 
ส่วนความเป็นอิสระในทางส่วนตวั หมายความวา่ ผูพ้ิพากษาสามารถปฏิบติัหนา้ท่ีไดโ้ดยปราศจาก
ความกลวัวา่จะไดรั้บผลร้ายต่อสถานะส่วนตวั หากตดัสินคดีไปในทางใดทางหน่ึง36 
  หลักความเป็นอิสระของผูพ้ิพากษาดังกล่าวขา้งต้นนั้น ได้รับการรับรองในฐานะ 
หลกัการพื้นฐานขององคก์ารสหประชาชาติวา่ดว้ยความเป็นอิสระของศาล (United Nation’s Basic 
Principles on the Independence of the Judiciary)37 ทั้ งเป็นหลักเกณฑ์ท่ีนานาประเทศรับรองไว ้
ในระดบักฎหมายรัฐธรรมนูญ มีสาระส าคญั ไดแ้ก่ 
   (1) ก าหนดใหก้ารพิจารณาพิพากษาคดีเป็นอ านาจของศาลโดยเฉพาะ 
   (2) ก าหนดให้ผูพ้ิพากษาและตุลาการมีอิสระในการพิจารณาพิพากษาอรรถคดี
ใหเ้ป็นไปตามกฎหมาย 

                                                 
35 สมยศ เช้ือไทย.  (2554).  กฎหมายมหาชนเบื้องต้น  (พิมพค์ร้ังท่ี 7).  กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 227-231. 
36 คณิต ณ นคร.  (2549).  กฎหมายวธีิพจิารณาความอาญา  (พิมพค์ร้ังท่ี 7).  กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 86-90. 
37 เร่ืองเดียวกนั.  หนา้ 792-795. 
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   (3 ) ก าหนดห้ามมิให้ ฝ่ายนิติบัญญัติหรือฝ่ายบริหารตั้ งคณะกรรมการ 
เพื่อสอบสวนการพิจารณาพิพากษาคดีของศาล 
   (4) ก าหนดห้ามมิให้สภานิติบญัญติัออกกฎหมายใช้บงัคบัแต่เฉพาะกรณีใด
กรณีหน่ึง 
   (5) ก าหนดให้ต้องมีกฎเกณฑ์ท่ีเป็นหลักประกันในการโยกยา้ย ถอดถอน  
เล่ือนต าแหน่ง และเล่ือนขั้นเงินเดือนของผูพ้ิพากษาและตุลาการ  
 ในส่วนท่ีเก่ียวกบัวิธีการในการควบคุมการกระท าทางตุลาการนั้น นบัวา่มีความส าคญัมาก 
เน่ืองจากเป็นกระบวนการท่ีป้องกนัไม่ใหอ้ านาจหน่ึงอ านาจใดมีอ านาจควบคุมตรวจสอบอีกอ านาจ
หน่ึงเกินความพอดี ลกัษณะของการควบคุมอาจแยกเป็น 2 ลกัษณะ คือ การควบคุมภายในองคก์ร
ตุลาการดว้ยกนัเอง และการควบคุมภายนอกองคก์รตุลาการ 
  (1) การควบคุมภายในองคก์รตุลาการดว้ยกนัเอง 
  การควบคุมภายในองค์กรตุลาการด้วยกนัเองนั้นเป็นการควบคุมเหนือการกระท า  
ซ่ึงจะปรากฏในวธีิพิจารณาความท่ีเปิดโอกาสให้คู่ความในคดีไดอ้า้งและน าสืบพยานหลกัฐานของ
ตนต่อศาล อีกทั้งเม่ือศาลมีค าพิพากษาแล้วก็ยงัสามารถยื่นอุทธรณ์หรือยื่นฎีกาต่อศาลสูงข้ึนไป
ตามล าดับชั้นได้ นอกจากนั้นในกรณีของศาลปกครอง (Administrative court) ยงัได้ก าหนดวิธี
พิจารณาความให้มีการให้ความเห็นของตุลาการผูแ้ถลงคดี38 โดยตุลาการผูแ้ถลงคดีมิไดร่้วมอยูใ่น
องค์คณะในคดีนั้นด้วย  ทั้ งน้ี ก็เพื่อให้ตุลาการท่ีเป็นองค์คณะได้รับฟังความเห็นอีกด้านหน่ึง 
จากตุลาการท่ีมิได้ร่วมอยู่ในองค์คณะ นอกจากน้ีในส่วนการควบคุมเหนือตัวบุคคลยงัได้มี 
การก าหนดให้มีระบบวินัยและจรรยาบรรณของผูพ้ิพากษา หรือตุลาการท่ีเขม้งวดเคร่งครัดกว่า
ขา้ราชการประเภทอ่ืน ๆ 
  (2) การควบคุมภายนอกองคก์รตุลาการ 
  การควบคุมภายนอกองคก์รตุลาการ เป็นการควบคุมเหนือตวับุคคล ดงัจะเห็นไดจ้าก
กรณีท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยบญัญติัใหมี้มาตรการไต่สวนเพื่อถอดถอนผูด้  ารงต าแหน่ง
ในฝ่ายตุลาการ ตั้งแต่ระดบัประธานศาลฎีกา (Chief Justice) ประธานศาลรัฐธรรมนูญ (President of 
the Constitutional Court) ประธานศาลปกครองสูงสุด (President of the Supreme Administrative 
Court) ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญไปจนถึงผูพ้ิพากษาหรือตุลาการได ้โดยกระบวนการท่ีมีการเขา้ช่ือ

                                                 
38 ตุลาการผูแ้ถลงคดี คือ ตุลาการศาลปกครองท่ีไดรั้บแต่งตั้งให้เป็นผูจ้ดัท าและเสนอค าแถลงการณ์ต่อองคค์ณะ  
ตุลาการผูแ้ถลงคดีปกครองตอ้งมิใช่ตุลาการในองคค์ณะท่ีพิจารณาพิพากษาคดีนั้น ๆ 
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กนัของสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร หรือโดยการเขา้ช่ือกนัของประชาชนผูมี้สิทธิเลือกตั้งตามจ านวน
ท่ีกฎหมายก าหนด39 
  นอกจากนั้นในกรณีท่ีปรากฏขอ้เท็จจริงจากการไต่สวนของคณะกรรมการ ป.ป.ช. วา่ 
ประธานศาลฎีกา ประธานศาลรัฐธรรมนูญ ประธานศาลปกครองสูงสุด ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ  
ผูพ้ิพากษาหรือตุลาการคนใด มีพฤติการณ์ร ่ ารวยผิดปกติ ทุจริตต่อหน้าท่ี กระท าผิดต่อต าแหน่ง
หน้าท่ีราชการ หรือกระท าผิดต่อต าแหน่งหน้าท่ีในการยุติธรรม หรือจงใจฝ่าฝืนบทบญัญติัแห่ง
รัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย ก็ตอ้งมีการส่งเร่ืองใหอ้ยัการสูงสุดด าเนินการฟ้องคดีต่อศาลอาญาได้40 
  2.3.1.3 การกระท าทางบริหาร 
  การกระท าทางบริหารนั้นมีความหมายกวา้งขวางมากยากท่ีจะจ ากดัความ เน่ืองจาก
เป็นการกระท าของรัฐท่ีมิใช่การใช้อ านาจทางนิติบญัญติัและอ านาจทางตุลาการ แต่เป็นการใช้
อ านาจหนา้ท่ีในการบงัคบัใชก้ฎหมายทั้งในระดบัสูงสุดในฐานะท่ีเป็นรัฐบาลท าหนา้ท่ีรับผิดชอบ
การด าเนินนโยบายในการบริหารประเทศ ซ่ึงตอ้งเป็นอิสระจากฝ่ายนิติบญัญติัและฝ่ายตุลาการ  
แต่ในขณะเดียวกนัก็ยงัมีการใชอ้  านาจในอีกระดบัหน่ึงในฐานะท่ีเป็นฝ่ายปกครองเพื่อบงัคบัการให้
เป็นไปตามกฎหมายท่ีฝ่ายนิติบญัญติัตราข้ึนดว้ย41 
  การกระท าทางบริหารเป็นการกระท าของรัฐบาลท่ีมี 2 ลกัษณะคือ (1) การกระท าทาง
รัฐบาล (act of state หรือ acte de gouvernement) หรือการกระท าทางการเมือง และ (2) การกระท า
ทางปกครอง (administrative act หรือ acte administratif) การกระท าทางรัฐบาลหรือการกระท าทาง
การเมือง เป็นการใชอ้  านาจของรัฐบาลในการใชอ้ านาจทางการเมืองก าหนดนโยบายในการบริหาร
ประเทศ และคอยควบคุมก ากบัและช้ีแนะให้เจา้หนา้ท่ีของรัฐปฏิบติัเพื่อให้บรรลุวตัถุประสงคแ์ละ
นโยบายของรัฐบาล ซ่ึงเป็นอ านาจหนา้ท่ีของรัฐบาลท่ีมิอาจมอบหมายใหอ้งคก์รอ่ืนมาท าแทนได้42 
  ส่วนการกระท าทางปกครองนั้นเป็นการด าเนินงานเพื่อการจดัท าบริการสาธารณะ 
(Public service)  ซ่ึงเป็นภารกิจของรัฐ การกระท าในลักษณะน้ีเป็นการกระท าโดยองค์กร 
ฝ่ายปกครองซ่ึงเป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบราชการบริหารส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และ 
ส่วนทอ้งถ่ิน รวมไปจนถึงองค์กรท่ีได้รับมอบหมายอ านาจในทางบริหารจากราชการส่วนกลาง 

                                                 
39 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 270. 
40 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 272. 
41 เอกบุญ วงศ์สวสัด์ิกุล.  (ม.ป.ป.).  การกระท าทางรัฐบาลหรือการกระท าของรัฐบาล : ข้อถกเถียงทางวิชาการ  
ในระบบกฎหมายมหาชนไทย.  กรุงเทพฯ: มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.  หนา้ 184-237.  
42 เร่ืองเดียวกนั.  หนา้ 154-162.  
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โดยกฎหมายกระจายอ านาจในทางบริการ และหน่วยงานพิเศษต่าง ๆ ท่ีมีกฎหมายให้ท าหน้าท่ี
ในทางปกครองดว้ย 
  เก่ียวกับวิธีการในการควบคุมการกระท าทางบริหารนั้ น แยกตามลักษณะของ 
การกระท าในฝ่ายบริหารเป็นสองประเภท คือ การควบคุมการกระท าทางรัฐบาลหรือการกระท า
ทางการเมือง และการควบคุมการกระท าทางปกครอง 
  1) การควบคุมการกระท าทางรัฐบาลหรือการกระท าทางการเมือง43 
  การควบคุมการกระท าทางรัฐบาลหรือทางการเมืองนั้น เป็นการควบคุมโดยฝ่าย
การเมือง คือ สภานิติบญัญติัท่ีอาจกระท าได้หลายประการ เช่น การตั้งกระทูถ้าม (Interrogate)  
การเปิดอภิปรายทัว่ไป (General debate) หรือการอภิปรายไม่วางใจ (Debate of no-confidence) และ
การควบคุมโดยประชาชนด้วยการลงคะแนนเสียงเลือกหรือไม่เลือกผูส้มคัรของกลุ่มการเมือง 
ท่ีท าหน้าท่ีเป็นรัฐบาล รวมไปจนถึงกระบวนการสร้างมติสาธารณะเพื่อสนับสนุนหรือกดดัน
รัฐบาล ไม่ว่าจะโดยผ่านทางส่ือสารมวลชนต่าง ๆ ไปจนถึงการรวมตวักนัเป็นกลุ่มเพื่อรวบรวม
ความคิดเห็นในประเด็นสาธารณะท่ีตอ้งการให้รัฐบาลด าเนินการ หรือคดัคา้นนโยบายในการบริหาร
ประเทศของรัฐบาล  ทั้งน้ี อาจแสดงออกดว้ยการชุมนุมประทว้งการด าเนินงานของรัฐบาลอีกดว้ย 
  2) การควบคุมการกระท าทางปกครอง 
  ระบบการควบคุมฝ่ายปกครองแบ่งออกเป็น 2 ประเภท คือ การควบคุมโดยองค์กร
ภายในฝ่ายปกครอง และการควบคุมโดยองคก์รภายนอกฝ่ายปกครอง44 
   2.1) การควบคุมโดยองคก์รภายในฝ่ายปกครอง 
   ลกัษณะของการควบคุมเช่นน้ี ได้แก่ การควบคุมตรวจสอบโดยองค์กรฝ่าย
ปกครองภายหลงัจากท่ีมีการกระท าทางปกครองไปแลว้ ซ่ึงอาจมีไดด้งัน้ี  
    ก) การควบคุมโดยผูมี้อ  านาจเหนือข้ึนไป อาจแยกเป็นการควบคุมโดย
อ านาจบงัคบับญัชา ซ่ึงผูบ้งัคบับญัชาสามารถสั่งการใด ๆ ตามท่ีผูบ้งัคบับญัชาเห็นว่าเหมาะสม  
ซ่ึงอาจสั่งกลับ แก้ไข หรือยกเลิกเพิกถอนค าสั่งหรือการกระท าของผูใ้ต้บงัคบับญัชาได้เสมอ  
การควบคุมโดยผูบ้งัคบับญัชา อาศยัเร่ืองวินัยเป็นเคร่ืองมือส าคญั ส่วนการควบคุมโดยอ านาจ 
การก ากบัดูแล ซ่ึงเป็นอ านาจท่ีมีอยู่อย่างจ ากดัเท่าท่ีมีกฎหมายก าหนด  ทั้งน้ี โดยมีเป้าหมายอยู่ท่ี 
การป้องกนัผลประโยชน์ทัว่ไปและใชก้บักรณีขององคก์รกระจายอ านาจตามกฎหมาย 
                                                 
43 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  (2546).  ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับกฎหมายปกครอง: หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง
และการกระท าทางปกครอง  (พิมพค์ร้ังท่ี 2).  กรุงเทพฯ:วญิญูชน.  หนา้ 67. 
44 บรรเจิด สิงคะเนติ.  (2551).  หลักกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมฝ่ายปกครอง  (พิมพค์ร้ังท่ี 3).  กรุงเทพฯ: วิญญูชน.  
หนา้ 23. 
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    ข) การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง มี 2 ระบบ คือ ระบบอุทธรณ์บงัคบั  
เป็นระบบท่ีก าหนดให้ตอ้งมีการอุทธรณ์ค าสั่งของฝ่ายปกครองต่อผูพ้ิจารณาอุทธรณ์ก่อนท่ีจะไป
ฟ้องศาล และระบบอุทธรณ์แบบไม่บงัคบั ซ่ึงมิไดก้ าหนดบงัคบัให้ตอ้งอุทธรณ์ก่อนจึงจะฟ้องคดี
ต่อศาลได ้
    ค) การควบคุมโดยคณะกรรมการวินิจฉยัขอ้พิพาท การท่ีถือว่าการควบคุม
โดยคณะกรรมการวินิจฉยัขอ้พิพาทเป็นการควบคุมโดยองคก์รภายในฝ่ายปกครองนั้น เพราะถือกนัวา่ 
คณะกรรมการวนิิจฉยัขอ้พิพาทเป็นองคก์รตามโครงสร้างขององคก์รฝ่ายปกครอง หากแต่ก าหนดให้
มีความอิสระในการวนิิจฉยัขอ้พิพาท 
   2.2) การควบคุมโดยองคก์รภายนอกฝ่ายปกครอง 
   การควบคุมในลักษณะน้ี หมายถึง การควบคุมโดยองค์กรต่าง ๆ ซ่ึงอยู่นอก
โครงสร้างของฝ่ายบริหาร ไม่วา่จะเป็นการควบคุมโดยองคก์รทางการเมือง การควบคุมโดยองคก์ร
อิสระตามรัฐธรรมนูญ ซ่ึงมีกฎหมายก าหนดภารกิจใหมี้อ านาจในการควบคุมไวเ้ป็นพิเศษ ไปจนถึง
การควบคุมโดยองคก์รตุลาการ 
    ก) การควบคุมโดยองค์กรทางการเมือง การควบคุมองค์กรฝ่ายบริหาร
ในทางการเมือง โดยมีวิธีการท่ีส าคญั คือ การตั้งกระทู้ถาม การใช้กลไกคณะกรรมาธิการของ
รัฐสภา (Commission of the Parliament) และการเปิดอภิปรายทัว่ไปเพื่อลงมติไม่วางใจนายกรัฐมนตรี 
หรือรัฐมนตรีเป็นรายบุคคล หรือรัฐมนตรีทั้งคณะ 
    ข) การควบคุมโดยองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ  องค์กรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญเป็นองค์กรตรวจสอบท่ีจดัตั้งข้ึนโดยรัฐธรรมนูญ เช่น ผูต้รวจการแผน่ดิน (Ombudsman) 
คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ (National Human Rights Commission) คณะกรรมการ
ป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (The National Counter Corruption Commission) และ
คณะกรรมการตรวจเ งินแผ่นดิน (The State Audit Commission)  เ ป็นต้น  ซ่ึ งแต่ละองค์กร 
ต่างท าหนา้ท่ีควบคุมตรวจสอบการปฏิบติัหน้าท่ีขององคก์รต่าง ๆ ท่ีใช้อ านาจมหาชนท่ีมีขอบเขต
ในการใชอ้ านาจตรวจสอบในรูปแบบแตกต่างกนัไป45 
    ค) การควบคุมโดยองคก์รตุลาการ ในประเทศไทยซ่ึงเป็นระบบศาลคู่ (Dual 
court system) การควบคุมฝ่ายปกครองโดยองค์กรตุลาการจะอยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครอง  
แต่ก็มีคดีบางประเภทท่ีไม่อยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครอง ไดแ้ก่ คดีท่ีอยู่ในเขตอ านาจของศาล

                                                 
45 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ.  (2546).  ภาพรวมของรัฐธรรมนูญและรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2540.  กรุงเทพฯ: สถาบนัพระปกเกลา้.  หนา้ 19-23. 
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เยาวชนและครอบครัว (Juvenile and Family Court) ศาลแรงงาน (Labour Court) ศาลภาษีอากร 
(Tax Court) ศาลทรัพยสิ์นทางปัญญาและการคา้ระหว่างประเทศ (Intellectual Property and International 
Trade Court) ศาลลม้ละลาย (Bankruptcy court) หรือศาลช านญัการพิเศษอ่ืน ๆ  
   นอกจากนั้ นในส่วนท่ีเป็นเร่ืองของการควบคุมและตรวจสอบเจ้าหน้าท่ี 
ในความรับผิดชอบเฉพาะบุคคล ยงัมีการก าหนดความผิดท่ีตอ้งลงโทษทางอาญาไวใ้นประมวล
กฎหมายอาญา และกฎหมายว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต ซ่ึงเป็นเร่ืองท่ีอยู่ใน 
เขตอ านาจของศาลยติุธรรม หรือศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง 
   โดยสรุปอาจกล่าวได้ว่า การควบคุมฝ่ายปกครองนั้ นมีทั้ งในส่วนท่ีเป็น 
การควบคุมเหนือการกระท า และควบคุมเหนือตวับุคคล 
   ในการควบคุมเหนือการกระท านั้ น เป็นการควบคุมตรวจสอบเพื่อให้ 
การกระท าทางปกครองของเจา้หน้าท่ีเป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมาย ซ่ึงมีทั้งในการควบคุมแบบ
ป้องกนัโดยผูบ้งัคบับญัชาหรือผูมี้อ  านาจก ากบัดูแลมีอ านาจควบคุมตรวจสอบการด าเนินการของ
ฝ่ายปกครองให้มีความถูกตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย หรือมีการด าเนินการใชดุ้ลพินิจอย่างถูกตอ้งและ
เหมาะสม  ทั้งน้ี หากผูบ้งัคบับญัชาเห็นว่า การด าเนินการนั้นอาจไม่ถูกตอ้งหรือการใช้ดุลพินิจ 
ของฝ่ายปกครองอาจไม่ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่เหมาะสม ผูบ้งัคบับญัชาก็สามารถท่ีจะยกเลิก 
การสั่งการตามท่ีเห็นสมควรได้ หรือหากเป็นกรณีของการก ากบัดูแลหากผูมี้อ  านาจก ากับดูแล
พิจารณาแลว้เห็นว่า การกระท าทางปกครองไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ย่อมสามารถใช้อ านาจตามท่ีมี
กฎหมายบญัญติัไวใ้นการระงบัยบัย ั้งการกระท าทางปกครองนั้นได ้โดยในส่วนท่ีเป็นการควบคุม
ตรวจสอบจากองค์กรภายในฝ่ายปกครอง อนัไดแ้ก่ การใช้อ านาจบงัคบับญัชาจากผูบ้งัคบับญัชา
ตามล าดบัชั้น หรือการใช้อ านาจก ากบัดูแลตามกฎหมาย ส่วนการควบคุมตรวจสอบจากองค์กร
ภายนอกฝ่ายปกครองท่ีส าคญั ไดแ้ก่ศาลปกครอง ท่ีมีอ านาจพิพากษาให้เพิกถอนเปล่ียนแปลงค าสั่ง
หรือกระท าการของฝ่ายปกครองภายใตเ้ขตอ านาจตามกฎหมายวา่ดว้ยการจดัตั้งศาลปกครองและ 
วธีิพิจารณาคดีปกครอง46 
   ในกรณีท่ีการกระท าทางปกครองของเจา้หน้าท่ีเป็นการกระท าท่ีมิชอบด้วย
กฎหมายและก่อให้เกิดความเสียหายแก่ประชาชนท่ีเก่ียวข้องหรือแก่หน่วยงานของรัฐ และ
เจา้หน้าท่ีกระท าการนั้นโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง ถือว่าเจา้หน้าท่ีผูน้ั้นกระท า
ละเมิด จะตอ้งรับผิดในทางแพ่ง คือ อาจถูกเรียกให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน47 ความเสียหายท่ี
                                                 
46 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9. 
47 ค่าสินไหมทดแทน หมายถึง ส่ิงท่ีให้หรือการกระท าท่ีท า เพ่ือชดใชห้รือทดแทนความเสียหายท่ีเกิดข้ึนแก่
ทรัพยสิ์นหรือแก่บุคคลอนัเน่ืองมาจากการละเมิดหรือการผิดสญัญา รวมทั้งการคืนทรัพยสิ์นใหแ้ก่ผูเ้สียหายดว้ย 
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เกิดข้ึนให้แก่ประชาชนท่ีได้รับความเสียหาย หรือถูกบงัคบัให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่
หน่วยงานของรัฐท่ีไดรั้บความเสียหาย หรือถูกไล่เบ้ียจากหน่วยงานตน้สังกดัเม่ือเม่ือหน่วยงานได้
ชดใชค้่าสินไหมทดแทนใหแ้ก่ประชาชนท่ีไดรั้บความเสียหายไปแลว้48 
   ส่วนการควบคุมเหนือตวับุคคลนั้น เจา้หน้าท่ีของรัฐทั้งท่ีเป็นขา้ราชการหรือ
พนักงานของรัฐ มีระบบควบคุมการปฏิบติัหน้าท่ีและความประพฤติ ท่ีเรียกว่า ระบบวินัยและ 
การด าเนินการทางวินัย (Disciplinary action) ซ่ึงหากเจ้าหน้าท่ีของรัฐปฏิบัติหน้าท่ีโดยทุจริต 
ประมาทเลินเล่อ (Negligence) หรือไม่ปฏิบติัตามกฎระเบียบ หรือค าสั่งของผูบ้งัคบับญัชา หรือ
ประพฤติตนไม่ถูกตอ้งเหมาะสมผิดไปจากท่ีบทวินยัก าหนดไว ้ยอ่มตอ้งมีโทษทางวินยัตามระดบั
ความร้ายแรง49 
   นอกจากนั้น ในการควบคุมโดยกฎหมายอาญายงัมีการก าหนดฐานความผิดของ
เจา้หนา้ท่ีของรัฐในความผิดต่อต าแหน่งหน้าท่ีราชการตามประมวลกฎหมายอาญาและกฎหมายอ่ืน 
หากเจา้หน้าท่ีของรัฐกระท าการท่ีเขา้ข่ายเป็นการกระท าความผิดตามท่ีกฎหมายอาญาบญัญติัไว ้ 
ก็ตอ้งถูกด าเนินคดีเพื่อใหรั้บผดิในทางอาญาอีกดว้ย 
 2.3.2  แนวคิดเกีย่วกบัการก าหนดความผดิเกีย่วกบัต าแหน่งหน้าที่ 
  2.3.2.1 การก าหนดความผดิเก่ียวกบัต าแหน่งหนา้ท่ี (Offenses against duty) 
  เน่ืองดว้ยรัฐไม่ไดมี้สภาพบุคคลตามความเป็นจริง  ดงันั้น ในการปกครองและบริหาร
ราชการแผ่นดินอนัจะท าให้ภารกิจของรัฐส าเร็จลุล่วงไปได้ จ  าเป็นต้องมีเจ้าพนักงานของรัฐ 
เป็นผูก้ระท าการแทนและในนามของรัฐเพื่อประโยชน์สาธารณะ ในการน้ี รัฐจึงแต่งตั้งให้บุคคล
ดงักล่าวมีต าแหน่งเพื่อปฏิบติัหน้าท่ีราชการ ซ่ึงการท่ีจะปฏิบติัหน้าท่ีให้ลุล่วงไดน้ั้น รัฐได้มอบ
เคร่ืองมือส าคญั คือ “อ านาจ” ใหแ้ก่เจา้พนกังานเพื่อใชใ้นการปฏิบติัหนา้ท่ีดว้ย50 
  โดยท่ีเจา้พนกังานของรัฐมีฐานะพิเศษและเหนือกวา่บุคคลธรรมดาน้ีเอง ท าให้เกิดผล
ทั้ งในการคุ้มครองและการควบคุมเจ้าพนักงาน51  กล่าวคือ เม่ือเจ้าพนักงานใช้อ านาจหน้าท่ี 
เพื่อประโยชน์ของมหาชนจึงควรได้รับการคุม้ครองมากกว่าบุคคลทัว่ไป ในทางกลบักนัการใช้
อ านาจหนา้ท่ีของเจา้พนกังานอาจเกิดความเสียหายแก่รัฐและเอกชนได ้จึงตอ้งมีการควบคุมการใช้

                                                 
48 พระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 มาตรา 8 และมาตรา 10. 
49 บรรเจิด สิงคะเนติ.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 44.  หนา้ 32-33. 
50 มีชัย ฤชุพนัธ์.  (2548).  มือป้ันร่างธรรมนูญ.  ส่ิงพิมพ์เผยแพร่ของส านักงานปฏิรูปสุขภาพแห่งชาติ (สปรส.),  
5 (41).  หนา้ 3.  
51 จิตติ ติงศภทิัย.์  (2548).  กฎหมายอาญา ภาค 2 ตอน 1  (พิมพค์ร้ังท่ี 8).  กรุงเทพมหานคร: เนติบณัฑิตยสภา. 
หนา้ 59. 
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อ านาจหนา้ท่ีของเจา้พนกังานดว้ย  ทั้งน้ี การคุม้ครองและการควบคุมเจา้พนกังานจะเกิดข้ึนในกรณี
ท่ีเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิบติัหนา้ท่ีเท่านั้น52  
  อน่ึง ผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมืองมีฐานะเป็นเจา้พนกังาน การกระท าความผิดอาญา
ของบุคคลผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมืองในหนา้ท่ี ก็อาจเป็นฐานความผิดท่ีเก่ียวกบัต าแหน่งหน้าท่ี
ราชการได้ โดยทัว่ไปแลว้การด าเนินคดีอาญากบับุคคลจะตอ้งเป็นไปตามกฎเกณฑ์ในประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา (Criminal Procedure Code) แต่โดยเหตุท่ีการด าเนินคดีอาญากบั
บุคคลท่ีด ารงต าแหน่งทางการเมืองในระบบการเมืองการปกครองของไทยเป็นไปไดอ้ย่างยากยิ่ง  
ทั้งน้ี เพราะบุคคลท่ีด ารงต าแหน่งทางการเมืองมกัเป็นผูมี้อิทธิพล และโดยสภาพสังคมการเมืองของ
ประเทศไทยนั้น บุคคลดงักล่าวอาจแพร่ขยายอิทธิพลเขา้ไปในกระบวนการยุติธรรมทางอาญาได ้
การท่ีรัฐธรรมนูญและกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญมอบอ านาจในการด าเนินการทางอาญาแก่
บุคคลท่ีด ารงต าแหน่งทางการเมืองให้แก่คณะกรรมการ ป.ป.ช. และศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของ 
ผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง ก็โดยมุ่งหวงัท่ีจะให้ปราบปรามผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมืองท่ีทุจริต
ต่อหนา้ท่ีเป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพ แต่แมว้า่กระบวนการในการด าเนินคดีอาญากบับุคคลผูด้  ารง
ต าแหน่งทางการเมืองจะเป็นกระบวนการท่ีมีกฎหมายเฉพาะก าหนดไวก้็ตาม ก็หาไดห้มายความวา่
กฎเกณฑ์ในเร่ืองดังกล่าวสมบูรณ์อยู่ในตวัเองไม่ การด าเนินการในทางอาญากับบุคคลผูด้  ารง
ต าแหน่งทางการเมืองจ าเป็นท่ีจะตอ้งน าเอาประมวลกฎหมายอาญาท่ีเก่ียวขอ้ง ตลอดจนประมวล
กฎหมายวธีิพิจารณาความอาญามาใชด้ว้ย53 
  ถึงแมว้่ากระบวนการในการด าเนินคดีอาญากบับุคคลผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง 
จะไดรั้บการบญัญติัไวเ้ป็นพิเศษแตกต่างจากกระบวนการด าเนินคดีอาญาทัว่ไปก็ตาม แต่หลกัการ
พื้นฐานในกฎหมายอาญาท่ีว่า “ไม่มีความผิด ไม่มีโทษ โดยปราศจากกฎหมาย” (Nullum crimen, 
nulla poena sine lege) อนัเป็นหลกัการท่ีไดก้ารบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญ ก็จะตอ้งน ามาใช้บงัคบั
การด าเนินการดงักล่าวดว้ย ซ่ึงหมายความวา่ นอกจากรัฐจะก าหนดโทษทางอาญายอ้นหลงัไปเป็น
ผลร้ายแก่บุคคลผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมืองไม่ไดแ้ลว้ ศาลยอ่มไม่อาจน ากฎหมายประเพณีมาใช้
ในการลงโทษบุคคลดงักล่าว และไม่อาจใช้กฎหมายอาญาโดยเทียบเคียงในทางท่ีเป็นผลร้ายกบั
บุคคลผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมืองซ่ึงถูกกล่าวหาวา่กระท าความผิดอาญาได ้ยิ่งไปกวา่นั้นกฎเกณฑ์

                                                 
52 พสัสน ตนัติเตมิท.  (2555).  ความผิดฐานเจ้าพนักงานปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบตามประมวลกฎหมายอาญา
มาตรา 157.  วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต, คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.  หนา้ 9-13. 
53 สุรพล นิติไกรพจน์ และคณะ.  (2547).  คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติกับ 
การตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐตามรัฐธรรมนูญ.  กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพว์ญิญูชน.  หนา้ 215-223. 
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ท่ีมีโทษทางอาญา แมจ้ะใชเ้ป็นกฎเกณฑ์ท่ีใช้ลงโทษบุคคลท่ีด ารงต าแหน่งทางการเมือง ก็จะตอ้ง
เป็นกฎเกณฑท่ี์มีความชดัเจนดว้ย กฎเกณฑ์ดงักล่าวจะไดรั้บการประมวลข้ึนในรูปขององคป์ระกอบ
ความผิดและผลในทางกฎหมายส าหรับความผิดท่ีบุคคลผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมืองไดก้ระท าข้ึน 
โดยในการกล่าวหาว่าบุคคลผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมืองกระท าความผิดอาญา จะตอ้งมีการแจง้ 
ขอ้กล่าวหาอนัเป็นฐานความผดิใหบุ้คคลดงักล่าวไดท้ราบ เพื่อท่ีบุคคลนั้นจะไดต่้อสู้ในกระบวนการ
ยติุธรรมทางอาญาต่อไปได ้
  2.3.2.2 ฐานความผดิอาญากบัการด าเนินคดีอาญาบุคคลผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง54 
  ในกรณีท่ีบุคคลผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมืองกระท าความผิดอาญาอ่ืนใดท่ีไม่ใช่
ความผดิต่อต าแหน่งหนา้ท่ีราชการตามประมวลกฎหมายอาญา หรือความผิดต่อต าแหน่งหนา้ท่ีหรือ
ทุจริตต่อหน้าท่ีตามกฎหมายอ่ืน เช่น ความผิดฐานฆ่าคนตาย (Homicide) ความผิดฐานท าร้าย
ร่างกาย (Mayhem) หรือความผิดฐานหม่ินประมาท (Defamation) การด าเนินการกบับุคคลผูด้  ารง
ต าแหน่งทางการเมืองย่อมตอ้งเป็นไปตามบทบญัญติัในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา 
อยา่งไรก็ตาม มีความเป็นไปไดท่ี้การกระท าความผิดอาญาของบุคคลผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง
อาจเป็นการกระท ากรรมเดียวผิดกฎหมายหลายบท คือ เป็นความผิดต่อต าแหน่งหนา้ท่ีราชการตาม
ประมวลกฎหมายอาญา หรือเป็นความผิดต่อต าแหน่งหน้าท่ีหรือทุจริตต่อหน้าท่ีตามกฎหมายอ่ืน 
และในขณะเดียวกนั การกระท าดงักล่าวก็ครบองค์ประกอบความผิดอาญาฐานอ่ืนด้วย ในกรณี
เช่นน้ีพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีอาญาของผูด้  ารงต าแหน่งทาง
การเมือง พ.ศ. 2542 ก าหนดใหศ้าลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมืองรับพิจารณา
พิพากษาขอ้หาท่ีเป็นความผิดบทอ่ืนซ่ึงโดยหลกัแลว้ไม่อยูใ่นเขตอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาล
ดงักล่าวไวด้ว้ย ซ่ึงการก าหนดดงักล่าวมีผลต่อความผิดอาญาท่ีบุคคลผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง
ไดก้ระท าลงในสาระส าคญั คือ หากความผิดอ่ืนท่ีบุคคลผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมืองไดก้ระท าลง 
มีบทก าหนดโทษหนักกว่าความผิดต่อต าแหน่งหน้าท่ีราชการตามประมวลกฎหมายอาญา หรือ
ความผดิต่อต าแหน่งหนา้ท่ีหรือทุจริตต่อหนา้ท่ีตามกฎหมายอ่ืน ศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูด้  ารง
ต าแหน่งทางการเมืองจะต้องลงโทษบทหนักท่ีสุด  ทั้ งน้ี ดังท่ีได้รับการบญัญติัไวใ้นประมวล
กฎหมายอาญามาตรา 90 ยิ่งไปกว่านั้น ศาลอ่ืนท่ีมิใช่ศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูด้  ารงต าแหน่ง 
ทางการเมืองยอ่มไม่มีอ านาจประทบัรับฟ้องคดีความผดิอ่ืนท่ีเป็นกรรมเดียวกบัความผิดต่อต าแหน่ง
หน้าท่ีราชการตามประมวลกฎหมายอาญา หรือความผิดต่อต าแหน่งหน้าท่ีหรือทุจริตต่อหน้าท่ี 
ตามกฎหมายอ่ืนดว้ย 
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  กล่าวโดยสรุป โดยหลกัแลว้กระบวนการด าเนินคดีอาญากบับุคคลผูด้  ารงต าแหน่ง 
ทางการเมืองอนัเป็นกรณีเฉพาะตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ จ ากดัเฉพาะความผิดต่อต าแหน่ง
หนา้ท่ีราชการตามประมวลกฎหมายอาญา และความผิดต่อหนา้ท่ีหรือทุจริตต่อหนา้ท่ีตามกฎหมาย
อ่ืนเท่านั้น เวน้แต่กรณีท่ีเป็นการการะท ากรรมเดียวผิดกฎหมายหลายบท พระราชบญัญติัประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีอาญาของผู ้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองก าหนดให้ศาลฎีกา 
แผนกคดีอาญาของผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมืองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาขอ้หาความผิดอ่ืนนั้นไป
พร้อมกนั 
  2.3.2.3 ประเภทของความผดิต่อต าแหน่งหนา้ท่ีราชการตามประมวลกฎหมายอาญา55 
  ความผิดต่อต าแหน่งหน้าท่ีราชการตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 147 ถึง 
มาตรา 166 มี 2 ประเภท คือ 
   1) ความผิดท่ีมีลักษณะเป็นการกระท าโดยทุจริตเพื่อแสวงหาประโยชน์  
ความผิดในลักษณะดังกล่าวได้รับการบัญญัติไวใ้นประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 147 ถึง 
มาตรา 156 ซ่ึงมีทั้งส้ิน 11 ฐานความผดิ 
   2) ความผดิท่ีมีลกัษณะเป็นการกระท าให้เกิดความเสียหายโดยผูก้ระท าไม่ตอ้ง
มีมูลเหตุชกัจูงใจโดยทุจริต ความผิดในลกัษณะดงักล่าวไดรั้บการบญัญติัไวใ้นประมวลกฎหมาย
อาญา มาตรา 158 ถึงมาตรา 166 ซ่ึงมีทั้งส้ิน 13 ฐานความผดิ 
   นอกจากความผิดทั้ง 24 ฐานความผิดข้างต้นแล้ว ยงัมีความผิดอีกสองฐาน
ความผิดตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 157 คือ ความผิดฐานเจา้พนกังานปฏิบติัหรือละเวน้ 
การปฏิบติัหน้าท่ีโดยมิชอบ และความผิดฐานเจ้าพนักงานปฏิบติัหรือละเวน้การปฏิบติัหน้าท่ี 
โดยทุจริต อันเป็นความผิดต่อต าแหน่งหน้าท่ีราชการเช่นกัน บทบญัญติัมาตรา 157 ประมวล
กฎหมายอาญาซ่ึงได้รับการบญัญัติไวก่ึ้งกลางระหว่างความผิดต่อต าแหน่งหน้าท่ีราชการท่ีมี
ลกัษณะเป็นการกระท าโดยทุจริตเพื่อแสวงหาประโยชน์ (มาตรา 157 ถึงมาตรา 156) และความผิด
ต่อต าแหน่งหนา้ท่ีราชการซ่ึงมีลกัษณะเป็นการกระท าให้เกิดความเสียหาย (มาตรา 158 ถึงมาตรา 166) 
ถือว่าเป็นบทกฎหมายทัว่ไป (lex generalis) ส าหรับความผิดต่อต าแหน่งหน้าท่ีราชการ  ดงันั้น  
หากการกระท าความผิดต่อต าแหน่งหน้าท่ีราชการของเจา้พนักงานตอ้งด้วยบทกฎหมายเฉพาะ  
(lex specialis) แล้ว ศาลย่อมตอ้งใช้บทกฎหมายเฉพาะลงโทษจ าเลยและหากบทกฎหมายเฉพาะ 
มีโทษเบากว่ากฎหมายทั่วไป ศาลก็ย่อมจะต้องลงโทษจ าเลยตามท่ีได้รับการบัญญัติไว้ใน 
บทกฎหมายเฉพาะนั้น จะลงโทษจ าเลยตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 157 ซ่ึงเป็นบทกฎหมาย
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ทัว่ไปท่ีมีโทษหนกักวา่ไม่ได ้กรณีน้ีตอ้งถือวา่เป็นขอ้ยกเวน้ของบทบญัญติัแห่งประมวลกฎหมาย
อาญา มาตรา 90 ท่ีก าหนดวา่เม่ือมีการกระท ากรรมเดียวผิดกฎหมายหลายบท ให้ใชก้ฎหมายบทท่ีมี
โทษหนกัท่ีสุดลงโทษแก่ผูก้ระท าความผดิ เพราะถา้ศาลลงโทษตามบทกฎหมายทัว่ไป ซ่ึงในท่ีน้ีคือ 
ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 157 ซ่ึงเป็นบทหนกัแลว้ บทเฉพาะซ่ึงมีโทษเบากวา่ก็จะไม่มีท่ีใช ้
  2.3.2.4 ความผดิต่อต าแหน่งหนา้ท่ี หรือทุจริตต่อหนา้ท่ีตามกฎหมายอ่ืน 
  นอกจากความผิดต่อต าแหน่งหน้าท่ีราชการตามประมวลกฎหมายอาญาแล้ว อาจมี
กฎหมายเฉพาะก าหนดโทษทางอาญากับเจ้าพนักงานหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐไวอี้กก็ได้ ด้วยเหตุ
ดังกล่าวจึงต้องพิจารณาว่ามีกฎหมายใดบ้างท่ีก าหนดการกระท าอันมีลักษณะเป็นความผิด 
ต่อต าแหน่งหน้าท่ีหรือทุจริตต่อหน้าท่ีท่ี “นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร 
สมาชิกวฒิุสภา หรือขา้ราชการการเมืองอ่ืน” เป็นผูก้ระท าความผิดได ้ในการก าหนดบุคคลผูก้ระท า
ความผดินั้น กฎหมายเฉพาะอาจจะไม่ไดใ้ชค้  าวา่ “เจา้พนกังาน” แต่อาจใชค้  าวา่ “เจา้หนา้ท่ีของรัฐ” 
ซ่ึงค าวา่เจา้หนา้ท่ีของรัฐจะมีความหมายกวา้งอยา่งไรตอ้งพิเคราะห์จากกฎหมายเฉพาะฉบบันั้น ๆ เอง 
ในบางกรณีกฎหมายก็อาจจะให้ค  านิยามค าวา่ “เจา้หนา้ท่ีของรัฐ” ไว ้เช่น พระราชบญัญติัประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 ได้ให้ความหมายของค าว่า 
“เจ้าหน้าท่ีของรัฐ” ไวว้่า หมายถึง ผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง และโดยท่ีผูด้  ารงต าแหน่งทาง
การเมืองของกฎหมายฉบบัเดียวกนั หมายถึง สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร (Member of the house of 
representative) หรือสมาชิกวุฒิสภา (Senator) ดว้ย  ดงันั้น ในกรณีท่ีสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรหรือ
สมาชิกวุฒิสภา กระท าความผิดต่อต าแหน่งหน้าท่ีหรือทุจริตต่อหน้าท่ี หากเป็นความผิดท่ี
พระราชบญัญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 
บญัญัติไว ้ย่อมถือว่าสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร หรือสมาชิกวุฒิสภา เป็นผูก้ระท าความผิดต่อ
ต าแหน่งหนา้ท่ีหรือทุจริตต่อหนา้ท่ีตามกฎหมายอ่ืน สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร หรือสมาชิกวุฒิสภา
จึงต้องถูกด าเนินการตามหลักเกณฑ์และเง่ือนไขท่ีได้บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 และพระราชบญัญติัประกอบ
รัฐธรรมนูญวา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีอาญาของผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง พ.ศ. 2542 ไม่ใช่ถูกด าเนิน
คดีอาญาตามประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความอาญา56 
  ความผิดต่อต าแหน่งหน้าท่ีหรือทุจริตต่อหน้าท่ีตามกฎหมายอ่ืน ในความหมายของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 308 ก็เช่น ความผิดตามมาตรา 123 
แห่งพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542  
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ท่ีบญัญติัว่า “เจา้หน้าท่ีของรัฐผูใ้ดปฏิบติัหรือละเวน้การปฏิบติัอย่างใดในพฤติการณ์ท่ีอาจท าให้
ผูอ่ื้นเช่ือวา่มีต าแหน่งหรือหนา้ท่ี ทั้งท่ีตนมิไดมี้ต าแหน่งหรือหนา้ท่ีนั้น เพื่อแสวงประโยชน์ท่ีมิควร
ได้โดยชอบด้วยกฎหมายส าหรับตนเองหรือผูอ่ื้น ตอ้งระวางโทษจ าคุกตั้งแต่หน่ึงถึงสองปี หรือ
ปรับตั้งแต่สองพนับาทถึงสองหม่ืนบาท หรือทั้งจ  าทั้งปรับ” 
  อน่ึง เป็นท่ีประจกัษว์า่ความผดิต่อต าแหน่งหนา้ท่ีหรือทุจริตต่อหนา้ท่ีตามกฎหมายอ่ืน 
ตอ้งเป็นกรณีท่ีกฎหมายอ่ืนนั้นก าหนดองคป์ระกอบความผิดและโทษทางอาญา57ไว ้หากการทุจริต
ต่อหนา้ท่ีราชการตามกฎหมายเฉพาะฉบบัใด ไม่มีการก าหนดโทษทางอาญาไว ้คงก าหนดแต่โทษ
ทางวินัย การทุจริตต่อหน้าท่ีตามกฎหมายดงักล่าวนั้นย่อมไม่ใช่ความผิดต่อต าแหน่งหน้าท่ีหรือ
ทุจริตต่อหนา้ท่ีตามกฎหมายอ่ืนในความหมายของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย ส่วนท่ีวา่ดว้ย
การด าเนินคดีอาญากบัผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง จึงจะน าเอากระบวนการและขั้นตอนท่ีบญัญติั
ไวใ้นพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 
และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีอาญาของผู ้ด ารงต าแหน่ง 
ทางการเมืองไปใชบ้งัคบัไม่ได ้

2.4  แนวคดิการมส่ีวนร่วมของประชาชน58 

 ประเทศไทยมีรัฐธรรมนูญ (Constitution) มาแลว้ถึง 20 ฉบบั ทุกฉบบัมีหลกัการท่ีตรงกนั
ประการหน่ึง คือ ประชาชนเป็นเจา้ของอ านาจสูงสุดท่ีเรียกวา่ อ านาจอธิปไตย (Sovereignty) แมว้า่
ในอดีตท่ีผา่นมา ประชาชนไทยจะมิไดมี้ส่วนร่วมในการเมืองการปกครองเท่าท่ีควร แต่เม่ือกระแส
การเป็นประชาธิปไตยของโลกได้เข้าสู่ประเทศไทยก็ท าให้ประชาชนรู้ถึงการท่ีตนควรมีสิทธิ 
เสรีภาพ และมีส่วนร่วมในทางการเมือง (Political participation) มากข้ึน น ามาสู่การปฏิรูประบบ
การเมืองไทยท่ีเห็นไดช้ดัในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 ต่อเน่ืองมาจนถึง

                                                 
57 ประมวลกฎหมายอาญา  

มาตรา 18 โทษส าหรับลงแก่ผูก้ระท าความผิดมีดงัน้ี 
(1) ประหารชีวติ 
(2) จ าคุก 
(3) กกัขงั 
(4) ปรับ 
(5) ริบทรัพยสิ์น 

58 ณิชาปวีร์ ศิริโสดา.  (2557).  ความผิดฐานเจ้าพนักงานปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบตามประมวลกฎหมายอาญา
มาตรา 157.  วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต, คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.  หนา้ 19-25. 



37 
 
รัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนั ซ่ึงใหค้วามส าคญักบักระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชนเป็นอยา่งมาก 
โดยเฉพาะดา้นการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต 

 2.4.1  ความหมายของการมีส่วนร่วมของประชาชน  
 การมีส่วนร่วมของประชาชนในการบริหารประเทศและการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐนั้น 
ความส าคญัยิ่งกับประเทศท่ีมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยเพื่อเป็นการถ่วงดุลอ านาจ 
(Checks and balances) ท่ีประชาชนนั้นมีส่วนร่วมในการพฒันาประเทศ59 
 ตั้งแต่สมยัอดีตรัฐธรรมนูญฉบบัต่าง ๆ ไม่ไดมี้การก าหนดการมีส่วนร่วมของประชาชน
ไวอ้ย่างชดัเจนมากนกัและเม่ือรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 ท่ีถือว่าเป็น
รัฐธรรมนูญท่ีได้ก าหนดและให้สิทธิแก่ประชาชนในการมีส่วนร่วมอย่างชัดเจนมากข้ึน ต่อมา
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ได้ให้ความส าคญักบัการมีส่วนร่วมของ
ประชาชน อยา่งเป็นรูปธรรมมากข้ึนมีผลบงัคบัใชไ้ดก้  าหนดไวอ้ยา่งชดัเจนในขอ้กฎหมายเก่ียวกบั
การให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการบริหารกิจการสาธารณะของรัฐรวมถึงการติดตามตรวจสอบ 
การใชอ้ านาจรัฐรวมถึงการทุจริต ต่อมาเม่ือวนัท่ี 6 เมษายน พ.ศ. 2560 ไดมี้การประกาศใชบ้งัคบั
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 (Constitution of The Kingdom of Thailand 
B.E. 2560 (2017)) ซ่ึงเป็นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยท่ีผา่นการท าประชามติ (Referendum) 
ของประชาชนแล้ว โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยฉบบัน้ี มีเน้ือหาสาระท่ีมุ่งเน้นไปท่ี 
การป้องกนัและปราบปรามการทุจริต (Anti-Corruption) จนมีการขนานนามว่าเป็นรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจกัรไทย ฉบบัปราบโกง ซ่ึงเป็นประเด็นส าคญัท่ีถูกหยิบยกข้ึนเป็นประเด็นหน่ึง 
ในการท าประชามติ เร่ิมตั้งแต่ค าปรารภในการประกาศใชบ้งัคบัรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2560 ความตอนหน่ึงว่า “การวางกลไกป้องกนั ตรวจสอบ และขจดัการทุจริตและ
ประพฤติมิชอบท่ีเขม้งวด เด็ดขาด เพื่อมิใหผู้บ้ริหารท่ีปราศจากคุณธรรม60 จริยธรรม61 และธรรมาภิบาล62 
(Good Governance) เขา้มามีอ านาจในการปกครองบ้านเมือง หรือใช้อ านาจตามอ าเภอใจ” และ 
เม่ือพิจารณารายละเอียดในเน้ือหาก็จะพบว่า มีการวางกลใกเก่ียวกบัการป้องกนัและปราบปราม 
การทุจริตไวใ้นหลายหมวด หลายมาตรา 
                                                 
59 เกียรติขจร วจันะสวสัด์ิ.  (2550).  การมีส่วนร่วมของประชาชนต่อการด าเนินนโยบายของรัฐบาลด้านการ
บริการจดัหางาน.  กรุงเทพฯ : กองแผนงานและสารสนเทศ กรมการจดัหางาน กระทรวงแรงงาน.  หนา้ 1. 
60 คุณธรรม หมายถึง หลกัของความดี ความงาม ความถูกตอ้ง ซ่ึงแสดงออกมาโดยการกระท าทางกาย วาจา และ
จิตใจของแต่ละบุคคล 
61 จริยธรรม หมายถึง ธรรมท่ีเป็นขอ้ประพฤติ ศีลธรรมอนัดี กฎศีลธรรมตามธรรมเนียม 
62 ธรรมาภิบาล หมายถึง วธีิการปกครองท่ีดี 
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 อยา่งไรก็ตาม จากการคน้ควา้งานวิจยัในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัแนวคิดและหลกัการในการมี
ส่วนร่วมของประชาชนนั้นไดมี้นกัวิชาการทั้งชาวไทยและชาวต่างประเทศท่ีไดใ้ห้ความหมายไว้
ดงัน้ี  
 ความหมายของ “การมีส่วนร่วม” (Participation) นั้นได้มีผูใ้ห้ความหมายไวค้่อนข้าง
หลากหลาย ดงัต่อไปน้ี  
 ศ.ดร.บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ และ ดร.ถวิลวดี บุรีกุล กล่าวถึง การมีส่วนร่วมในระบอบ
ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมว่า หมายถึง การท่ีอ านาจในการตดัสินใจไม่ควรเป็นของกลุ่มคน
จ านวนนอ้ย แต่อ านาจควรไดรั้บการจดัสรรในระหวา่งประชาชน เพื่อทุก ๆ คนไดมี้โอกาสท่ีจะมี
อิทธิพลต่อกิจกรรมส่วนรวม63  
 ปรัชญา เวสารัชช์ ไดใ้ห้ค  านิยามความหมายของการมีส่วนร่วมไวว้่า การมีส่วนร่วมคือ
การท่ีประชาชนมาเก่ียวของโดยการมีส่วนร่วมตอ้งยดึหลกัองคป์ระกอบดงัน้ี  
  (1) ประชาชนเขา้มาเก่ียวขอ้งพฒันา 
  (2) ผูเ้ขา้ร่วมไดใ้ชค้วามพยายามบางอยา่งส่วนตวั เช่น ความคิด ความรู้ ความสามารถ 
แรงงาน หรือทรัพยาการบางอยา่ง เช่น เงินทุน วสัดุในกิจกรรมการพฒันา  
 คนึงนิจ ศรีบัวเอ่ียม และคณะ ให้ความหมายการมีส่วนร่วมของประชาชน (Public 
Participation) หมายถึง การกระจายโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมทางการเมือง และการบริหาร
เก่ียวกบัการตดัสินใจในเร่ืองต่าง ๆ รวมทั้ง การจดัสรรทรัพยากรของชุมชนและของชาติ ซ่ึงจะ
ส่งผลกระทบต่อวิถีชีวิตและความเป็นอยู่ของประชาชน โดยการให้ข้อมูล แสดงความคิดเห็น  
ใหค้  าแนะน าปรึกษา ร่วมวางแผน ร่วมปฏิบติั รวมตลอดจนการควบคุมโดยตรงจากประชาชน64 
 วาริน วงัชยั ไดใ้ห้ความหมายการมีส่วนร่วมของประชาชนนั้น หมายถึง การท่ีประชาชน
มีความรู้สึกเป็นเจ้าของควบคู่ไปกับสิทธิ เสรีภาพและโอกาสในการเข้ามามีส่วนร่วมในการ
ปกครองระบอบประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมหรือโดยตรง ตามกระบวนการพฒันาในทุกระดบั 
คือร่วมคิด ร่วมแสดงความคิดเห็น ร่วมตดัสินใจ ร่วมรับผลประโยชน์ และร่วมตรวจสอบควบคุม
รักษาผลประโยชน์ของกลุ่มเป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนได้เพิ่มขีดความสามารถในการ
ตัดสินใจก าหนดชีวิตได้ด้วยตนเอง ทั้ งในด้านเศรษฐกิจสังคมและการเมืองท้องถ่ินของตน 

                                                 
63 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ และถวิลวดี บุรีกุล.  (2548).  ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม (Participatory Democracy).  
กรุงเทพฯ : สถาบนัพระปกเกลา้.  หนา้ 15. 
64 คะนึงนิจ ศรีบวัเอ่ียม และคณะ.  (2545).  แนวทางการเสริมสร้างประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมตามรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 : ปัญหา อุปสรรค และทางออก.  กรุงเทพฯ: ธรรมดาเพลส.  หนา้ 29. 
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ตามหลกัการกระจายอ านาจ (Decentralization) อนัน าไปสู่การพึ่งพาตนเองได้  ดงันั้น การมีส่วน
ร่วมของประชาชนจึงเป็นทั้งวธีิการและเป้าหมายในเวลาเดียวกนั  
 ยวุฒัน์ วฒิุเมธี ไดใ้หค้วามหมายของค าวา่ การมีส่วนร่วมของประชาชน หมายถึง การเปิด
โอกาสให้ประชาชนได้มีส่วนร่วมในการคิด ริเร่ิม การพิจารณาตดัสินใจร่วมปฏิบติัและร่วม
รับผดิชอบในเร่ืองต่าง ๆ อนัมีผลกระทบถึงตวัประชาชน  
 Caayupan ไดนิ้ยามการมีส่วนร่วมของประชาชน คือ กระบวนการท่ีผูไ้ดรั้บผลประโยชน์
จากการพฒันามีโอกาสและใช้โอกาส มีส่วนร่วมในการแสดงความรู้สึกบ่งบอกความตอ้งการและ
ประสานส่ิงเหล่าน้ีทั้ งหมด เพื่อวางแผนด าเนินงานให้บรรลุเป้าหมายตามสถานท่ีและวิธีผูรั้บ
ผลประโยชน์คิดไว ้โดยไดรั้บการช่วยเหลือจากหน่วยงานพฒันานอ้ยท่ีสุด  
 Franklyn Lisk ไดใ้ห้ความหมายของการมีส่วนร่วมวา่เป็นการเขา้ร่วมอย่างแข็งขนัของ
ประชาชนในการตดัสินใจในทุกระดบัและทุกรูปแบบของกิจกรรมต่าง ๆ ทั้งดา้นเศรษฐกิจสังคม
การเมืองและโดยเฉพาะในบริบทของกระบวนการวางแผนท่ีมีการก าหนดรูปแบบและนอกจากน้ี
ยงัใหค้วามหมายของการมีส่วนร่วมอีก 3 ประการ คือ 
  (1) อิทธิพลของประชาชนจะมีผลต่อการตดัสินใจนโยบายท่ีเก่ียวกบัการจดัสรรและ
การใชป้ระโยชน์ของทรัพยากรเพื่อการผลิต 
  (2) เก่ียวข้องกับความจ าเป็นท่ีการเข้าร่วมของประชาชนในการวางแผนและ 
การด าเนินการกิจกรรมต่าง ๆ จะสร้างโอกาสให้แก่สังคมเศรษฐกิจ เพื่อยกระดบัรายไดแ้ละการจา้ง
แรงงานและการกินอยูท่ี่ดี  
  (3) การมีส่วนร่วมทางการเมืองน ามาซ่ึงการกระจายอ านาจทางการบริหารและ
ทรัพยากรไปสู่ระดบัทอ้งถ่ิน เพื่อเป็นขอ้ยืนยนัในการตดัสินใจของประชาชนจะได้มีและรับการ
ปฏิบติัตามความตอ้งการของประชาชนอยา่งแทจ้ริง  
 เจิมศกัด์ิ ป่ินทอง มีความเห็นสอดคลอ้งกนัวา่ การมีส่วนร่วมของประชาชนในกิจการใด ๆ 
โดยหลักการแล้วควรเปิดโอกาสให้มีส่วนร่วมตั้ งแต่เร่ิมต้นจนเสร็จส้ินโครงการ  กล่าวคือ 
ประชาชนควรมีส่วนร่วมในขั้นตอนต่าง ๆ ดงัน้ี  
  (1) การร่วมคิด และแสวงหาปัญหา  
  (2) ร่วมวเิคราะห์ปัญหาสาเหตุผลกระทบ รวมตลอดจนจดัเรียงล าดบัความส าคญั  
  (3) ร่วมในขั้นตอนปฏิบติัหรือด าเนินงาน 
  (4) ร่วมในการติดตาม ตรวจสอบ และประเมินโครงการ  
 ถึงแมว้า่หลกัการและแนวคิดเก่ียวกบัการมีส่วนร่วมนั้น มีเป้าหมายในการให้ประชาชน
ในฐานะผู ้มีส่วนได้เสียได้มีส่วนร่วมในการบริหารจัดการเพื่อก่อให้เกิดประสิทธิภาพและ 
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เกิดประโยชน์ต่อส่วนรวมมากท่ีสุด  อย่างไรก็ตาม กรณีของประเทศไทยเท่าท่ีผ่านมายงัถือว่า
ประชาชนยงัมีบทบาทนอ้ยมาก การด าเนินการต่าง ๆ มกักระท าโดยองค์กรหรือหน่วยงานของรัฐ
เพียงอย่างเดียว ขอ้สังเกตท่ีชดัเจน คือ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 นั้น 
ซ่ึงให้การรับรองสิทธิแก่ประชาชนมากข้ึนในดา้นต่าง ๆ หลายดา้นเปิดโอกาสให้ประชาชนเรียนรู้
และใหสิ้ทธิ (Right) ของตนเองตามกฎหมายมากข้ึนโดยเฉพาะอยา่งยิ่งการเปิดโอกาสให้ประชาชน
มีส่วนร่วมในการตรวจสอบการสาธารณะขององค์กรของรัฐ รวมทั้งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
(Local Administrative Organization) มากข้ึน แต่อยา่งไรก็ตาม การมีส่วนร่วมของประชาชนในการ
บริหารกิจการสาธารณะของประเทศไทย ซ่ึงยงัจดัว่ามีปัญหาและอุปสรรคและท าให้การด าเนิน
โครงการหลายประเภทเป็นไปอยา่งไม่โปร่งใสอาจกล่าวไดว้า่เกิดข้ึนจากปัจจยัท่ีส าคญั 2 ประการ คือ 
  (1) ประชาชนเองยงัขาดความตระหนกัซ่ึงหมายถึงความรู้ความเขา้ใจท่ีแทจ้ริงในสิทธิ
และบทบาทหน้าท่ีของตนเองและจิตส านึก ซ่ึงหมายถึงความรู้สึกรับผิดชอบต่อส่วนรวมและ
ส่ิงแวดลอ้ม 
  (2) ระบบราชการแบบเดิมยงัเป็นระบบอุปถมัภ์ เป็นอุปสรรคส าคญัท่ีขดัขวางการมี
ส่วนร่วมของประชาชน ท าให้ชาวชนบทตอ้งหาท่ีพึ่งพาบุคคลภายนอก ไม่สามารถพึ่งพาตนเองได ้
ท าให้เกิดเป็นบุญคุณและเกิดระบบผูมี้อิทธิพลในพื้นท่ีนั้น ๆ รวมถึงระบบราชการท่ียงัไม่มีการ
กระจายอ านาจให้แก่ประชาชนอย่างแทจ้ริง ท าให้ประชาชนคิดว่าเป็นหน้าท่ีของเจา้หนา้ท่ีของรัฐ
เพียงฝ่ายเดียวเท่านั้น การให้ประชาชนไดเ้ขา้มามีส่วนร่วมอาจท าให้การท างานล่าชา้ ท าให้ไม่เกิด
ประสิทธิภาพ  
 การทบทวนแนวความคิดและหลกัการเก่ียวกบัการมีส่วนร่วมของประชาชน อาจกล่าว
โดยสรุปได้ว่า การมีส่วนร่วมของประชาชนคือกระบวนการท่ีประชาชนเขา้มามีส่วนเก่ียวขอ้ง 
ในทุกขั้นตอนโดยเร่ิมตั้งแต่ การรับรู้ร่วม ร่วมคิดริเร่ิม ร่วมตดัสินใจ ร่วมปฏิบติัและร่วมตรวจสอบ 
โดยใช้ความสามารถและพลงัความรู้ของตนเองในด้านต่าง ๆ ร่วมกบัวิทยาการอย่างสร้างสรรค ์
พร้อมกบัการไดรั้บผลประโยชน์และร่วมกนัรับผดิชอบในผลกระทบท่ีตามมา  
 2.4.2  รูปแบบการมีส่วนร่วมของประชาชน65  
 การมีส่วนร่วมของประชาชนอาจกล่าวโดยสรุปไดว้า่การมีส่วนร่วมของประชาชนในการ
ตรวจสอบการใชอ้ านาจรัฐและการทุจริตรวมทั้งบริหารจดัการกิจการสาธารณะของภาครัฐเพื่อให้
เกิดประสิทธิภาพและเกิดประโยชน์ต่อสาธารณะสามารถกระท าไดใ้น 5 รูปแบบ ดงัน้ี  
  2.4.2.1 การรับรู้ข่าวสาร (Public Information)  

                                                 
65 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ และถวลิวดี บุรีกลุ.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 63.  หนา้ 29-30. 
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  การรับรู้ขอ้มูลข่าวสารการมีส่วนร่วมในรูปแบบน้ีประชาชนในพื้นท่ีโครงการและ 
ผูท่ี้จะไดรั้บผลกระทบจะตอ้งไดรั้บแจง้ให้ทราบถึงรายละเอียดของโครงการท่ีจะด าเนินการ และ
ผลกระทบท่ีคาดว่าจะเกิดข้ึน  ทั้งน้ี การไดรั้บข่าวสารดงักล่าวตอ้งไดรั้บก่อนการตดัสินใจด าเนิน
โครงการ  
  2.4.2.2 การปรึกษาหารือ (Public Consultation)  
  การปรึกษาหารือเป็นรูปแบบของการมีส่วนร่วมในลักษณะของการปรึกษาหารือ
ระหว่างผูด้  าเนินการโครงการกับประชาชนท่ีมีส่วนได้เสียโดยตรง  ทั้ งน้ี เพื่อเป็นการรับฟัง 
ความคิดเห็นและตรวจสอบขอ้มูลเพิ่มเติมนอกจากน้ียงัเป็นการสร้างความเขา้ใจเก่ียวกบัโครงการ
ใหป้ระชาชนรับทราบและรับขอ้เสนอแนะเพื่อประกอบการตดัสินใจ  
  2.4.2.3 การประชุมรับฟังความคิดเห็น (Public Meeting)  
  การประชุมรับฟังความคิดเห็นเป็นรูปแบบการมีส่วนร่วมท่ีผูด้  าเนินโครงการกับ
ประชาชน ผูมี้ส่วนไดเ้สีย จะไดท้  าความเขา้ใจร่วมกนัดว้ยเหตุผลซ่ึงการมีส่วนร่วมของประชาชน
รูปแบบน้ีท าไดใ้น 2 ลกัษณะ คือ  
   (1) การประชุมในระดบัชุมชน (Community Meeting) ซ่ึงจดัประชุมในชุมชน 
ท่ีจะไดรั้บผลกระทบจากโครงการโดยผูด้  าเนินการจะส่งผูแ้ทนเขา้ร่วมประชุม  
   (2) การประชุมรับฟังความคิดเห็นทางวิชาการ (Public Hearing) การประชุม
ลกัษณะน้ีจ าเป็นส าหรับโครงการขนาดใหญ่ท่ีมีเร่ืองของเทคนิค และวชิาการท่ีเก่ียวขอ้ง การประชุม
ลกัษณะน้ีตอ้งเปิดกวา้งส าหรับสาธารณะ 
  2.4.2.4 การร่วมในการตดัสินใจ (Decision Making)  
  การร่วมในการตัดสินใจการีส่วนร่วมในรูปแบบน้ี ถือเป็นการมีส่วนร่วมจาก
ประชาชนท่ีเป็นเป้าหมายสูงสุดในทางปฏิบติัจริงการด าเนินโครงการ ซ่ึงมกัด าเนินการในรูปแบบ
ของคณะกรรมการจะตอ้งมีตวัแทนของประชาชนร่วมเป็นคณะกรรมการดว้ย  
  2.4.2.5 การใชก้ลไกทางกฎหมาย66  
  การมีส่วนร่วมโดยการท่ีประชาชนใชก้ลไกทางกฎหมายนั้น การมีส่วนร่วมรูปแบบน้ี
จะไม่ใช่รูปแบบการมีส่วนร่วมของประชาชนโดยตรง แต่เป็นลกัษณะของเรียกร้องสิทธิหรือการใช้
สิทธิของประชาชน เม่ือเห็นวา่เกิดความไม่โปร่งใสหรือความไม่เป็นธรรมเกิดข้ึนในการด าเนินการ

                                                 
66 ถวิลวดี บุรีกุล.  (2552).  พลวัตรการมีส่วนร่วมของประชาชน: จากอดีตจนถึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550  (พิมพค์ร้ังท่ี 1).  กรุงเทพฯ : เอพีกราฟิคดีไซน์และการพิมพ.์  หนา้ 37-55. 
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โครงการและใช้สิทธิของตวัเองท่ีมีตามกฎหมายมีส่วนร่วมในการตรวจสอบท่ีกฎหมายไดรั้บรอง
สิทธิของประชาชนไว ้ 
  การมีส่วนร่วมของประชาชนตามกลไกของกฎหมายในการตรวจสอบการทุจริตใน
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีความส าคญัต่อการตรวจสอบการทุจริตระดบัทอ้งถ่ิน โดยการท่ี
ประชาชนมีส่วนร่วมนั้ น ถือว่ามีความส าคัญในหลักการกระจายอ านาจรวมทั้ งเปิดโอกาส 
ให้ประชาชนในพื้นท่ีนั้นไดร่้วมแกปั้ญหาความไม่โปร่งใสในองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินภายใต้
การมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการตรวจสอบ ซ่ึงจะน าไปการป้องกนัและปราบปราม 
การทุจริตในพื้นท่ีท่ีจะเกิดข้ึนและเป็นไปยงัการพฒันาประเทศอยา่งย ัง่ยนื  
 


