
บทที่ ๓ 

รูปแบบการทุจริตขององคกรภาครัฐท่ีมุงเนนการดําเนินการในเชิงธุรกิจ 
 
 
  การศึกษาถึงลักษณะและรูปแบบขององคกรภาครัฐท่ีมุงเนนการดําเนินการ 

ในเชิงธุรกิจในบทท่ี ๒ เพ่ือใหเห็นภาพขององคกรในรูปแบบดังกลาวซึ่งมีความแตกตางไปจาก

องคกรภาครัฐและองคกรเอกชนท่ัวไป จากการศึกษาทําใหทราบวา องคกรภาครัฐท่ีมุงเนน 

การดําเนินการในเชิงธุรกิจมีลักษณะการบริหารจัดการก่ึงรัฐก่ึงเอกชน แมจะอยูภายใตกฎระเบียบ

ในลักษณะทํานองเดียวกับหนวยงานของรัฐอ่ืนๆ แตการบริหารจัดการกลับมีความยืดหยุนทํานอง

เดียวกับองคกรภาคเอกชน ซึ่งลักษณะโครงสรางและการบริหารจัดการองคกรภาครัฐท่ีมุงเนนการ

ดําเนินการในเชิงธุรกิจดังกลาวจะกอใหเกิดชองทางการทุจริตไดหรือไมอยางไรนั้น เปนเร่ือง 

ท่ีจะไดวิเคราะหในกรณีศึกษาในบทตอไป แตกอนท่ีจะเขาสูการพิจารณากรณีศึกษา ในบทท่ี ๓ นี้

จะไดนําเสนอหลักการหรือขอมูลพ้ืนฐานในเชิงทฤษฎีและความเห็นของนักกฎหมายในแงมุมตางๆ  

เก่ียวกับความหมายและรูปแบบของการทุจริตเพ่ือช้ีใหเห็นวาการทุจริตในองคกรภาครัฐท่ีมุงเนน

การดําเนินการในเชิงธุรกิจมีความหมายและขอบเขตอยางไร และรูปแบบของการทุจริตท่ีอาจ

เกิดข้ึนมีอยูอยางไร ท้ังนี้ เพ่ือนําไปใชเปนแนวทางในการวิเคราะหกรณีศึกษาในบทตอๆ ไป 
 
 

๑. ความทั่วไปเกี่ยวกับการทุจริต 
 
  “การทุจริต” เปนปญหาสําคัญท่ีอยูคูกับสังคมมาชานาน ไมวาจะเปนประเทศใด ๆ 

ในโลก เร่ืองของการทุจริตยอมมีข้ึนและแทรกซึมอยูทุกภาคสวน แตสําหรับประเทศไทย ตั้งแต

อดีตจนถึงปจจุบัน “การทุจริต” เปนปรากฏการณท่ีเกิดข้ึนจากพัฒนาการของระบบอุปถัมภใน

อดีตระหวางผูท่ีมีอํานาจหรือมีสถานภาพท่ีเหนือกวากับผูท่ีดอยกวา ในลักษณะท่ีตองพ่ึงพาอาศัย
ซึ่งกันและกัน โดยผูท่ีมีอํานาจเหนือกวา หรืออาจจะเรียกวา “ผูใหญ” เปนท่ีคาดหมายไดวาจะตอง

ปกปองคุมครองผูท่ีดอยกวา หรือ “ผูนอย” ซึ่งมีสวนรวมของผลประโยชนอยูดวย ในขณะเดียวกัน 

“ผูนอย” ก็ตองทําหนาท่ีสนับสนุน “ผูใหญ” ในทุกวิถีทางเทาท่ีสามารถจะทําได โดยทั้งสองฝาย

ยืนอยูบนรากฐานของความซื่อสัตยตอกันและปรารถนาถึงส่ิงงอกเงยท่ีจะไดรับ และเม่ือใดก็ตาม 
ท่ีการอุปถัมภค้ําชูดังกลาวแปรเปล่ียนไปเปนการกระทําเพ่ือตองการผลประโยชนตอบแทน 

โดยมิชอบท้ังทางดานกฎหมายหรือศีลธรรม ไมวาจะเปนการทําเพ่ือประโยชนสวนตัวหรือ 

พวกพองก็ตาม ยอมสงผลกระทบทางดานลบตอสังคมโดยรวม ซึ่งในประเทศไทย การทุจริตไมใช

ปญหาเล็กนอย หากมีผลกระทบกระเทือนท้ังทางดานสังคม เศรษฐกิจ และการเมือง และย่ิงใน

ปจจุบันท่ีพัฒนาการของการทุจริตเร่ิมทําอยางเปนระบบ โดยมิใชแคการทุจริตของบุคคลใดบุคคลหนึ่ง 

หากแตเปนการรวมมือกันทุจริตของกลุมบุคคลกลุมใดกลุมหนึ่งหรือหลายกลุม 
 



รูปแบบการทุจริตขององคกรภาครัฐท่ีมุงเนนการดําเนินการในเชิงธุรกิจ ๒๗ 

  สําหรับเกณฑในการพิจารณาวาการกระทําอยางใดถือวาเปนการทุจริตนั้น 

ธานินทร กรัยวิเชียร ใหความเห็นวา เกณฑท่ีจะใชพิจารณาควรถือเอาความรูสึกของมวลชนและ

คํานึงถึงพฤติการณแตละเร่ือง โดยเฉพาะอยางย่ิง ประเพณีแหงวิชาชีพประกอบดวย
๑
 อยางไรก็ดี 

ในแนวคิดของนักวิชาการตางประเทศไดใหความเห็นวา เกณฑท่ีสังคมยอมรับไดอาจมี ๓ ประการ 

คือ ประโยชนมหาชน (public interest) มติมหาชน (public opinion) และกฎเกณฑทาง

กฎหมาย (legal norms) แตการใชกฎเกณฑทางกฎหมายเปนเกณฑกําหนดมาตรฐานนาจะมี

ปญหานอยท่ีสุด เพราะประโยชนมหาชนมักจะเปนเร่ืองของคานิยมและอุดมการณ ซึ่งในสายตา

ของคน ๆ หนึ่งอาจเห็นวาการกระทําบางอยางเปนประโยชนมหาชน แตในสายตาของคนอ่ืนอาจเห็น

ในทางตรงขาม และถาจะใชมติมหาชน ก็มีปญหาอีกวาจะถือเสียงขางมาก หรือความเห็นของ 

ผูมีอํานาจมากท่ีสุด หรือความเห็นท่ีดีท่ีสุด การเลือกอันหนึ่งอันใดยอมเปนการกระทําตาม

อําเภอใจและเปนปญหาในตัวมันเอง
๒ 

 
๑.๑ สาเหตุของการทุจริต 
 
  สังศิต พิริยะรังสรรค ไดอธิบายถึงสาเหตุของการทุจริตไววา โดยทั่วไปสามารถ

อธิบายไดอยางนอยท่ีสุด ๕ ทฤษฎีทางสังคมศาสตร
๓
 คือ ทฤษฎีดานศีลธรรม (Moral 

approach) เปนการอธิบายสาเหตุมาจากความไมซื่อสัตยของบุคคลสาธารณะ ทฤษฎีดาน

โครงสรางนิยม (Structural approach) เปนการอธิบายสาเหตุมาจากเง่ือนไขและอิทธิพลของรัฐ 

สังคม และชุมชน ทฤษฎีดานหนาท่ีนิยม (Functional approach) เปนการอธิบายสาเหตุมาจาก

ความสัมพันธระหวางการพัฒนากับการสรางสังคมท่ีทันสมัย และความสัมพันธระหวางระบบทุน

นิยมกับระบอบประชาธิปไตยท่ีสะทอนออกมาซ่ึงความออนแอของสถาบันการเมืองและ 

ความออนแอของภาคประชาสังคม หรือการปรับตัวขององคกรของรัฐท่ีชากวาการเปล่ียนแปลง

ของระบบธุรกิจ ทําใหนักการเมืองสามารถหาผลประโยชนได ทฤษฎีดานสถาบันนิยม 

(Institutional approach) เปนการอธิบายในแงมุมของกฎหมาย การไมแยกบทบาทของฝายบริหาร

กับฝายตุลาการออกจากกันใหเด็ดขาด จะทําใหระบบการตรวจสอบฝายบริหารออนแอ เปนตน 

และทฤษฎีดานเศรษฐศาสตรการเมือง (Political economy approach) ซึ่งมองการทุจริต

คอรรัปช่ันวามีความซับซอนและมีรูปแบบท่ีหลากหลายซึ่งสามารถทําความเขาใจไดจากการใช

มุมมองทางประวัติศาสตรและปจจัยทางการเมืองประกอบกัน 

                                                  
  ๑

ธานินทร กรัยวิเชียร, “กฎหมายกับการฉอราษฎรบังหลวง,” การฉอราษฎรบังหลวง 

หนังสือชุดแผนดินไทย เลม ๑, (กรุงเทพฯ : ทําเนียบรัฐบาล, ๒๕๒๐), น. ๓. 

  ๒
อุดม รัฐอมฤต, ปญหาบางประการเก่ียวกับกฎหมายปองกันและปราบปรามการทุจริตและ

ประพฤติมิชอบในวงราชการ, วิทยานิพนธ นิติศาสตรมหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, ๒๕๓๐, น. ๑๑. 

  ๓
สังศิต พิริยะรังสรรค, ทฤษฎีคอรรัปชัน, พิมพคร้ังท่ี ๑, (กรุงเทพฯ : สํานักพิมพรวมดวย

ชวยกัน, ๒๕๔๙), น. ๔๑-๔๒. 



รูปแบบการทุจริตขององคกรภาครัฐท่ีมุงเนนการดําเนินการในเชิงธุรกิจ ๒๘ 

  ในมุมมองของนักวิชาการตางประเทศ Werner, Simcha B. (1983) ไดกลาวถึง

ปจจัยสําคัญท่ีมีอิทธิพลตอการเกิดคอรรัปช่ัน ๙ ประการ
๔
 ไดแก (๑) ระบบอุปถัมภ (๒) ความ

ไมเทาเทียมกันของฐานะทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง (๓) สังคมบริโภคนิยม ท่ีมีชองวาง

ระหวางความตองการกับความสามารถในการตอบสนองสินคาและบริการ (๔) การมีอํานาจใน

การควบคุมและแทรกแซงที่มากหรือนอยเกินไปของรัฐ (๕) การมีระเบียบกฎเกณฑท่ีมากหรือ

นอยเกินไป (๖) การขยายขอบเขตของบทบาทหนาท่ีของรัฐบาลและการขยายขอบเขตของ

โครงสรางสวัสดิการสังคมใหครอบคลุมมากย่ิงข้ึน (๗) ภาวการณขาดแคลนทางเศรษฐกิจและเงินเฟอ 

(๘) นักการเมืองท่ีไมซื่อสัตยสุจริต (๙) การมีระบบสืบสวนและการควบคุมการทุจริตท่ีไม

เขมแข็ง การไมใหความสนใจปญหาคอรรัปช่ันของผูนํา และการมีความรูความเขาใจท่ีจํากัด

เก่ียวกับการคอรรัปช่ันของสาธารณชน 

  อยางไรก็ดี ผูวิจัยเห็นวา สาเหตุพ้ืนฐานท่ีกอใหเกิดการทุจริตนั้นไมวาจะเปนการ

อธิบายโดยอาศัยหลักทางทฤษฎีในแงมุมใด นอกเหนือจากการขาดจิตสํานึกในตัวผูทุจริตเองแลว  

สวนสําคัญก็มาจากแรงผลักดันจากการเปล่ียนแปลงของสังคม ซึ่งเปนสวนหนึ่งในการบีบคั้นให

คนในสังคมแปรเปล่ียนพฤติกรรมไปในทิศทางดังกลาว ประกอบกับการท่ีกฎเกณฑหรือขอบังคับ

ในปจจุบันมีความออนแอหรือมีขอบกพรองไมวาจะเปนเพราะกฎเกณฑดังกลาวมีชองโหวหรือ

เพราะการบังคับใชท่ีไรประสิทธิภาพจึงทําใหเกิดการทุจริตเกิดข้ึน  
 
  ๑.๑.๑  แรงผลักดันจากการเปล่ียนแปลงของสังคม  

การทุจริตเปนผลมาจากการเปลี่ยนแปลงทางดานเศรษฐกิจและสังคม

อยางมากมายทําใหเกิดความไมเทาเทียมกันในสังคม เกิดคานิยมของสังคมไทยท่ีเนนเร่ือง 

วัตถุนิยม ความม่ังคั่งรํ่ารวย ซึ่งทําใหบุคคลนั้นไดรับการยอมรับในสังคม ทําใหเกิดความโลภ  

เกิดการเลียนแบบพฤติกรรมการแสวงหาประโยชนจากตําแหนงหนาท่ี
๕ 

แตในบางกรณีผูทุจริตอาจจะกระทําไปเพราะเห็นแกญาติพ่ีนองหรือ 

พวกพองหรือตองการรักษาผลประโยชนเฉพาะกลุม อีกท้ังการแกปญหาดวยการผอนส้ันผอนยาว

ประนีประนอมลวนนําไปสูกระบวนการสมัครใจหรือสมยอมกันในการใหประโยชนแกผูทุจริต 

หรือเพ่ือเปนการยุติขอขัดของอันเกิดข้ึนในระบบของการดําเนินการในองคกรตาง ๆ  อยางไรก็ดี 

การที่สภาพเศรษฐกิจและสังคมมีความเปล่ียนแปลงทําใหผูทุจริตตกอยูในภาวะแวดลอมท่ีบีบคั้น

ใหตองทําหรือเผชิญกับแรงกดดันอยางรุนแรง ไมวาจะเปนเพราะภาวะบีบคั้นทางเศรษฐกิจท่ี 

ผูทุจริตไดรับความเดือดรอนมีความจําเปนตองใชเงิน จึงกอเหตุทุจริตข้ึนโดยวิธีการตาง ๆ  

                                                  
  ๔

อางแลวเชิงอรรถท่ี ๓, น. ๓๖. 

  ๕
อุดม รัฐอมฤต, รายงานการวิจัย เร่ือง การแกไขปญหาการทุจริตในระบบการเมืองและ 

วงราชการไทย, สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, พิมพคร้ังท่ี ๑ พ.ศ. ๒๕๔๔, น. ๒๘. และเจริญ เจษฎา

วัลย, แนวการปองกันการทุจริตและประพฤติมิชอบ ภาคราชการ, เลม ๑, (นนทบุรี : บริษัท พอดี จํากัด, ๒๕๕๐), 

น. ๓๕-๕๔. 



รูปแบบการทุจริตขององคกรภาครัฐท่ีมุงเนนการดําเนินการในเชิงธุรกิจ ๒๙ 

เพ่ือปลดเปล้ืองความจําเปนนั้น หรือภาวะบีบคั้นทางจิตใจ เชน ผูทุจริตถูกผูบังคับบัญชาสราง

ภาวะบีบคั้นทางจิตใจ เนื่องจากไปรู เห็นการทุจริตของผูบังคับบัญชาหรือพวกพองของ

ผูบังคับบัญชา แตไมตองการใหมีผลกระทบตอหนาท่ีการงานของตนจึงตองใหรวมมือในการ

กระทําทุจริตไปดวย 
ท้ังนี้ วิทยากร เชียงกูร ไดแสดงทัศนะเก่ียวกับการทุจริตไววา

๖
 ไมใชเร่ือง

ท่ีเกิดจากธรรมชาติของมนุษยท่ีมีความโลภและเห็นแกตัวเทานั้น แตยังมีสาเหตุสําคัญมาจาก

ปญหาการจัดการทางสังคมของแตละสังคมท่ีเอ้ือใหชนช้ันนําซึ่งเปนคนกลุมนอยมีอํานาจมากและ

โงหรือเห็นแกตัวระยะส้ันมากเกินไป โดยไมมีการตรวจสอบถวงดุลท่ีเหมาะสม ไมมีการพัฒนา

ดานความฉลาดเห็นการณไกลเพื่อสวนรวม 
 
  ๑.๑.๒  ความบกพรองของกฎหมายหรือกฎเกณฑในสังคม  

สาเหตุอีกประการท่ีเปนสวนเสริมใหเกิดการทุจริต คือ การที่กฎหมาย

และระเบียบกฎเกณฑตาง ๆ มีสภาพบังคับท่ีออนแอ ไมสามารถบังคับใชไดในทางปฏิบัติ มีการ

เปดชองใหกระทําการทุจริตไดงาย เชน การที่กฎหมายเปดชองใหเจาหนาท่ีของรัฐสามารถใช

ดุลพินิจในการวินิจฉัยส่ังการไดตามอําเภอใจ แมวาการบริหารงานหรือปฏิบัติงานจําเปนตอง

อาศัยความยืดหยุนในบางกรณี และกฎเกณฑท่ีสรางข้ึนอาจปรับกันไมไดกับขอเท็จจริงท่ีเกิดข้ึน

ใหม ๆ แตการใชดุลพินิจของเจาหนาท่ีก็สมควรท่ีจะควบคุมใหอยูในกฎเกณฑเทาท่ีจะทําได 

เพราะย่ิงเปดชองใหสามารถใชดุลพินิจไดอยางเสรีจนถึงขนาดท่ีเรียกวา ตามอําเภอใจก็ย่ิง

กอใหเกิดหนทางการทุจริตไดงาย  
 
๑.๒  ที่มาและความหมาย 
 
  ๑.๒.๑  ความหมายตามพจนานุกรม 

“การทุจริต” สามารถนิยามความหมายใหแตกตางกันออกไปและมองได

จากหลายมุมมอง ซึ่งในแงมุมทางวิชาการ มีการแบงกลุมนักวิชาการที่ใหความหมายของการทุจริต

ออกเปนหลายกลุมดวยกัน แตสําหรับความหมายของคําวา “ทุจริต” ตามตัวอักษร ใน

พจนานุกรม ฉบับราชบัณฑิตยสถาน ใหความหมายไววา  
“ทุจริต” [ทุดจะหฺริด] น. ความประพฤติช่ัว, ถาเปนความประพฤติช่ัว

ทางกายเรียกวา กายทุจริต, ถาเปนความประพฤติช่ัวทางวาจา เรียกวา วจีทุจริต, ถาเปนความ
ประพฤติช่ัวทางใจ เรียกวา มโนทุจริต. ก. โกง เชน ทุจริตในการสอบ, คดโกง, ฉอโกง, เชน ทุจริต

ตอหนาท่ี. ว. ไมซื่อตรง เชน คนทุจริต. (ป. ทุจฺจริต). 

                                                  
  ๖

วิทยากร เชียงกูร, แนวทางปราบคอรรัปชั่นอยางไดผล : เปรียบเทียบไทยกับประเทศอ่ืน, 

พิมพคร้ังท่ี ๑, (กรุงเทพฯ : สํานักพิมพสายธาร, ๒๕๔๙), น. ๙.  



รูปแบบการทุจริตขององคกรภาครัฐท่ีมุงเนนการดําเนินการในเชิงธุรกิจ ๓๐ 

สวนคําท่ีใกลเคียงกันในภาษาไทย คือ คําวา “การฉอราษฎรบังหลวง” 

ซึ่งจะใชในกรณีที่กลาวถึงการกระทําของขาราชการหรือเจาหนาที่ของรัฐ หรือแวดวงการเมือง

โดยเฉพาะ โดยคําวา “การฉอราษฎรบังหลวง” ความหมายตามพจนานุกรม ฉบับราชบัณฑิตยสถาน 

พ.ศ. ๒๕๔๒ หมายถึง “ก. การท่ีพนักงานเจาหนาท่ีเก็บเงินจากราษฎรแลวไมสงหลวงหรือ 

เบียดบังเงินหลวง” ในขณะท่ียังมีอีกคําท่ีคุนเคย จนบางคร้ังก็มีการใชแทนกันหรือพวงกันกับคําวา 

“การทุจริต” ก็คือ คําวา “คอรรัปช่ัน” (Corruption) ในภาษาอังกฤษ หมายถึง พฤติกรรมท่ีไม

ซื่อสัตยและผิดกฎหมาย (Dishonesty and illegal behavior) โดยบุคคลท่ีอยูในตําแหนงท่ีมี
อํานาจหนาท่ีหรือเปนผูมีอํานาจ

๗ ซึ่งมีท่ีมาของคําศัพทจากภาษาลาตินและภาษาฝร่ังเศสสมัยเกา 
คือ Corruption รากศัพทมาจากภาษาลาตินวา Corruptio  มีคําแปลและความหมายหลายนัย คือ   
 

๑. การเปล่ียนแปลงหรือผันแปรไปในทางท่ีเลว การกระทํา การกลับ
กลาย หรือกําลังเปนไปในทางท่ีเลว 

๒. ความประพฤติไมดีหรือช่ัวชา ความเสื่อมทราม 
๓. เส่ือมสลายหรือเนาเปอย 
๔. ส่ิงของหรืออิทธิพลใชในทางที่ผิด  
ดังนั้น การทุจริตท่ีเกิดข้ึนในวงราชการและแวดวงการเมือง ยอม

หมายถึง พฤติกรรมท่ีเจาหนาท่ีของรัฐใชอํานาจในตําแหนงหนาท่ีโดยมิชอบเพ่ือมุงหวัง

ผลประโยชนสวนตัว ซึ่งเปนพฤติกรรมท่ีเบี่ยงเบนไปจากวิธีปฏิบัติท่ียอมรับกันเพ่ือใหไดประโยชน
สําหรับตนเอง เปนพฤติกรรมของบุคคลท่ีฉอฉลตอความไววางใจของสังคม โดยในบริบทของ

สังคมไทย การทุจริตเก่ียวกับการใชอํานาจรัฐมีความหมายเดียวกับการฉอราษฎรบังหลวง ซึ่ง

นอกจากมีความหมายรวมถึงการท่ีเจาหนาท่ีของรัฐทุจริตคดโกงราชการ เรียกรองเอาผลประโยชน

มาเปนของตน หรือโดยการขมขืนใจใหผูอ่ืนยอมใหหรือยอมจะใหตนหรือใหผูอ่ืนไดประโยชนเปน

ทรัพยสินเงินทองท่ีควรตองเอาเขาเปนรายไดหรือทรัพยสินของแผนดิน แตกลับเอาเปนของ

ตนเองหรือใหพวกพอง
๘
  นอกจากนี้ ยังรวมถึงการเรียกรองเอาคาน้ํารอนน้ําชา เงินใตโตะ การรับ

ของขวัญ ซึ่งเปนการแสดงความรักเคารพและนับถืออันเนื่องมาจากตําแหนงหนาท่ี การเลนพวก 

หรือการใชเสนสาย การรับสินบน การกินเปอรเซ็นต และการใช อํานาจโดยมิชอบและ 

การประพฤติมิชอบ  ท้ังนี้ โดยมีวิธีการแยบยล
๙ 

 

  ๑.๒.๒  ความหมายในทางกฎหมาย 
คําวา “ทุจริต” ตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา ๑ (๑) หมายถึง 

“เพ่ือแสวงหาประโยชนท่ีมิควรได โดยชอบดวยกฎหมายสําหรับตนเองหรือผูอ่ืน” 

                                                  
  ๗

เจริญ เจษฎาวัลย, แนวการปองกันการทุจริตและประพฤติมิชอบ ภาคราชการ, น. ๓๕-๓๖.  

  ๘
เจริญ เจษฎาวัลย, เพ่ิงอาง, น. ๓๖. 

  ๙
อางแลวเชิงอรรถท่ี ๕, น. ๑๔-๑๕. 



รูปแบบการทุจริตขององคกรภาครัฐท่ีมุงเนนการดําเนินการในเชิงธุรกิจ ๓๑ 

คําวา “ทุจริตตอหนาท่ี” ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย

การปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. ๒๕๔๒ มาตรา ๔ หมายถึง “การปฏิบัติหรือละเวนการ
ปฏิบัติอยางใดในตําแหนง หรือละเวนการปฏิบัติอยางใดในพฤติการณท่ีอาจทําใหผูอ่ืนเช่ือวามี

ตําแหนงหรือหนาท่ี ท้ังท่ีตนมิไดมีตําแหนงหรือหนาท่ีนั้น หรือใชอํานาจในตําแหนงหนาท่ี ท้ังนี้ 
เพ่ือแสวงหาประโยชนท่ีมิควรไดโดยชอบสําหรับตนเองหรือผูอ่ืน” ซึ่งการทุจริตตอหนาท่ีจะมี

ความหมายเชนเดียวกับการประพฤติมิชอบ โดยที่คําวา “มิชอบ” หมายความวา “ไมเปนไปตาม
กฎหมาย ระเบียบของทางราชการ คําส่ังของผูบังคับบัญชา มติคณะรัฐมนตรี แบบธรรมเนียมของ
ทางราชการ หรือตามทํานองคลองธรรม คือไมเปนไปตามทางที่ถูกท่ีควร” ดังนั้น การประพฤติ 

มิชอบจึงหมายถึง กรณีท่ีเจาหนาท่ีใชตําแหนงหนาท่ีไปในทางที่ไมถูกตอง แตไมเก่ียวของกับการ

เรียกรองเงิน 
 

จากบทบัญญัติแหงกฎหมายท่ีไดใหคําจํากัดความของคําวา “การทุจริต” 
ดังนั้น การทุจริตในขอบเขตของกฎหมายไทย จึงหมายถึงพฤติการณ การกระทําของเจาหนาท่ีของ

รัฐท่ีไดปฏิบัติหรือละเวนการปฏิบัติหนาท่ี ไมวาในกรณีดังกลาว เจาหนาท่ีผูนั้นมีตําแหนงหรือ

หนาท่ีในเร่ืองนั้นหรือไม หรือใชอํานาจในตําแหนงหรือหนาท่ีเพ่ือวัตถุประสงคในการแสวงหา

ประโยชนสําหรับตนเองหรือผูอ่ืนโดยมิชอบ ไมวาพฤติการณดังกลาวจะมุงท่ีผลประโยชนในทาง

ทรัพยสิน หรือประโยชนทางอื่นท่ีมิใชทรัพยสินก็ตาม
๑๐

 เชน การใชตําแหนงหนาท่ีเอ้ือประโยชน

แกญาติพ่ีนองหรือเพ่ือนฝูง ซึ่งถือวาเปนการเอารัดเอาเปรียบสวนรวมและไมเปนธรรมแกผูมี

ความรูความสามารถอันควรคูกับตําแหนงนั้น หรือกรณีนักการเมืองใชอํานาจในการกําหนด

นโยบายทางดานเศรษฐกิจไปในทิศทางท่ีเอ้ือผลประโยชนใหแกกลุมบุคคลบางกลุมกอนการ

เลือกตั้งเพ่ือท่ีจะไดรับเลือกกลับเขามาในตําแหนงอีกคร้ัง และถาเปรียบเทียบกับแนวคิดในทาง

จริยธรรม “การทุจริต” มีขอบเขตที่กวางกวา โดยรวมเอาการแสวงหาประโยชนท่ีไมผิดกฎหมาย 

แตขัดกับความคาดหวังของสาธารณชนเร่ืองมาตรฐานความซื่อสัตยและพฤติกรรมท่ีดีของ

เจาหนาท่ีของรัฐดวย 
 

  ๑.๒.๓  ความหมายในความเห็นของนักวิชาการ 
ธานินทร  กรัยวิเชียร ไดใหความเห็นวา “คอรรัปช่ัน” นาจะหมายความ

รวมถึงการฉอราษฎรบังหลวง
๑๑

 ซึ่งมีความหมายกวางกวา คําวา “การทุจริต” โดยคําวา 

“คอรรัปช่ัน” หมายถึง การเบียดบังหรือยักยอกทรัพยของรัฐและของสาธารณะ โดยรวมถึงการกิน
สินบาตรคาดสินบนและแสวงหาอํานาจโดยวิธีการอันผิดทํานองคลองธรรม ซึ่งอาจไมผิดตอ

กฎหมายอาญา  แตก็ถือวาเปนการคอรรัปช่ันดวย 

                                                  
  ๑๐

อางแลวเชิงอรรถท่ี ๕, น. ๑๖. 

  ๑๑
กมล สกลเดชา, การทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ : บทวิเคราะหทางกฎหมายใน

แงความหมายและการใชคําในกฎหมาย, วิทยานิพนธ นิติศาสตรมหาบัณฑิต จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, ๒๕๒๕, 

น. ๗๓-๗๔.    



รูปแบบการทุจริตขององคกรภาครัฐท่ีมุงเนนการดําเนินการในเชิงธุรกิจ ๓๒ 

เสนีย ปราโมช ไดอธิบายคําวา “การฉอราษฎรบังหลวง” ไววา “...การที่

เจาพนักงานเรียกและรับสินบนจากราษฎรพอจะจัดไดวาเปนการฉอราษฎร คือ เปนการเรียกเอา

เงินหรืออามิสอยางอ่ืนเพ่ือปฏิบัติหรือไมปฏิบัติหนาท่ีราชการ เปนการใหคุณแกผูใหสินบน แต

การบังหลวงเปนการท่ีเจาพนักงานทําการทุจริตตอหนาท่ีราชการ ทําใหเกิดความเสียหายแก

ผลประโยชนของแผนดิน ท้ังนี้ โดยจะสมคบกับราษฎรเบียดบังผลประโยชนหรือไมก็ตาม...”๑๒ 
ขวัญชัย สันตสวาง ไดใหคําจํากัดความคําวา “คอรรัปช่ัน” วาหมายถึง 

“พฤติกรรมใด ๆ ซึ่งผิดแผกไปจากหนาท่ีท่ีเปนทางการของผูมีบทบาทตอสาธารณะดวยเหตุผล

สวนตัวไมวาจะเปนเพ่ือผลตอบแทน หรือสถานภาพ หรือพฤติกรรมใด ๆ ซึ่งใชอิทธิพลไปในทาง

ท่ีขัดตอกฎเกณฑระเบียบขอบังคับซึ่งไดกําหนดไว โดยเห็นแกประโยชนสวนตน”๑๓ 
ผาสุก พงษไพจิตร และนวลนอย ตรีรัตน ไดใหความหมายของ 

การคอรรัปช่ันวา “การแสวงหาผลประโยชนสวนตนหรือใหกับพรรคพวกโดยอาศัยตําแหนงหนาท่ี
หรืออํานาจท่ีไดรับมอบหมายเปนเคร่ืองมือ พฤติกรรมดังกลาวอาจผิดกฎหมายหรืออาจไมผิด

กฎหมาย แตขัดกับหลักจริยธรรม หรือขัดกับมาตรฐานความคาดหวังท่ีสาธารณชนมีตอบทบาท

ของบุคคลสาธารณะ (นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี ส.ส. ขาราชการ)”๑๔ 
อย า ง ไร ก็ดี  ในความเ ห็นของนัก วิชาการไทยส วนหนึ่ ง เ ห็นว า  

การพิจารณาวา พฤติการณหรือการกระทําใดเปนการทุจริต นอกจากจะตองพิจารณากรอบท่ี

กฎหมายกําหนดข้ึนแลว ยังจะตองคํานึงถึงเร่ืองคานิยมและความรูสึกในเชิงศีลธรรมของสังคม 

และธรรมเนียมปฏิบัติในทางวิชาชีพท่ีเก่ียวของในพฤติการณแตละเร่ืองประกอบดวย ทัศนคติของ

บุคคลท่ีมีตอพฤติการณในแตละกรณีอาจเห็นไมเหมือนกัน การแกปญหาดังกลาวในทางปฏิบัติจึง

มักทําดวยการออกขอกําหนดทางจริยธรรมของเจาหนาท่ีของรัฐในแตละหนวยงานเพื่อเปนเกณฑ

มาตรฐานหรือแมกระท่ังกําหนดเปนกฎหมายหามกระทําเปนเกณฑข้ึนมาใหมเพ่ือความชัดเจน

ในทางปฏิบัติ และพฤติกรรมท่ีเรียกวาเปน “การทุจริตคอรรัปช่ัน” ไดนั้น ไมอาจตีความเฉพาะ

เทาท่ีมีกฎหมายบัญญัติไวเทานั้น หากแตควรรวมถึงการแสวงหาประโยชนท่ีไมผิดกฎหมาย  

แตขัดกับความคาดหวังของสังคมและเปนการเอารัดเอาเปรียบสวนรวม โดยเปนพฤติกรรมท่ี 

เอ้ือผลประโยชนใหแกคนกลุมนอย แตกลับสรางภาระใหแกคนกลุมใหญ เชน ในกรณีท่ี

ผูรับเหมากอสรางฮั้วกันในการประมูลอันเปนการสรางกําไรใหแกผูประกอบการไมก่ีราย ในขณะท่ี

ผูเสียภาษีท้ังประเทศตองแบกรับภาระคาใชจายของภาครัฐท่ีสูงเกินกวาท่ีควรจะเปน
๑๕ 

                                                  
  ๑๒

เสนีย  ปราโมช, “สัมมนาเร่ืองคอรรัปชั่น,” ประชุมเก็บตก (กรุงเทพฯ : สํานักพิมพไทย

วัฒนาพานิช, ๒๕๑๔), น. ๑๖๙-๑๗๐. 

  ๑๓
ขวัญชัย  สันตสวาง, “ระบบคอรัปชั่นในประเทศไทย,” วารสารกฎหมายปกครอง ฉบับท่ี 

๕ (๒๕๒๙), น. ๑๒๑-๑๓๑. 

  ๑๔
อางแลวเชิงอรรถท่ี ๓, น. ๒๕.  

  ๑๕
นิพนธ พัวพงศธร และคณะ, ยุทธศาสตรการตอตานคอรัปชั่นในประเทศไทย : แนวคิด

ทางเศรษฐศาสตรวาดวยตลาดคอรรัปชั่น, เอกสารประกอบการสัมมนา เร่ือง “ยุทธศาสตรการตอตานการ

คอรรัปชั่นในประเทศไทย จัดโดยคณะกรรมการขาราชการพลเรือน, ณ โรงแรมอมารี วอเตอรเกท (วันท่ี ๒๘  



รูปแบบการทุจริตขององคกรภาครัฐท่ีมุงเนนการดําเนินการในเชิงธุรกิจ ๓๓ 

๑.๓ ประเภทและความรุนแรงของการทุจริตในปจจุบัน 
 
  ลักษณะของการทุจริตหรือคอรรัปช่ันเปนเร่ืองของความสัมพันธในเชิงอํานาจ 

การตอรองระหวางรัฐและธุรกิจเอกชน ซึ่งไมไดมีมิติทางดานเศรษฐกิจท่ีเก่ียวของกับเร่ืองเงิน ๆ ทอง ๆ 

หรือวัตถุเทานั้น แตท่ีสําคัญยังมีมิติทางดานการเมือง ท่ีเรียกกันวา “คอรรัปช่ันทางการเมือง” 

หรือ “ทุจริตทางการเมือง” ดวย โดยเปนการใชอํานาจในทางที่ผิดกฎหมายหรือโดยขาดคุณธรรม

เพ่ือผลประโยชนทางการเมือง เชน เพ่ือทําลายคูแขงทางการเมือง
๑๖ โดยการทุจริตคอรรัปช่ันอาจ

พิจารณาไดจากในแงของรูปแบบ (Forms) ขนาด (Size) ระดับการยอมรับของชุมชน (Degree 
of Tolerability) และลักษณะ (Dimension) ของการทุจริต

๑๗ 
  ๑. ในแงขนาด มีการแบงคอรรัปช่ันออกเปนขนาดเล็ก (Petty Corruption) ซึ่ง

เปนการติดสินบนกระทําโดยเจาหนาท่ีในระดับลาง และคอรรัปช่ันขนาดใหญ (Grand Corruption) 

ท่ีกระทําโดยนักการเมืองและขาราชการชั้นผูใหญ 
  ๒. ในแงรูปแบบ คอรรัปช่ันไมไดมีรูปแบบใดเปนการเฉพาะแตมีหลายรูปแบบ

โดยข้ึนอยูกับส่ิงแวดลอม จํานวนเงิน กลวิธี และวัฒนธรรมซึ่งแตกตางกันไปในแตละสังคม  

โดยจะเปนรูปแบบเฉพาะของแตละสังคม มีการเปล่ียนแปลงไปตามยุคสมัย และมีความซับซอน

มากย่ิงข้ึน เนื่องจากกิจกรรมการทุจริตในปจจุบันไมไดเก่ียวของเฉพาะอํานาจหนาท่ีของบุคคล

สาธารณะในสังคมหนึ่งเทานั้น หากแตยังเก่ียวของกับธุรกิจเอกชนและการเปลี่ยนแปลงของ

เทคโนโลยีท่ีทันสมัย และตลาดระดับโลกดวย 
  ๓. ในแงของระดับการยอมรับของชุมชน มีการจําแนกการทุจริตคอรรัปช่ัน 

ตามหลักเกณฑของสีท่ีสะทอนตามการยอมรับของชุมชน (Community’s tolerance) ท่ีมีตอการ
ทุจริต โดยจําแนกออกเปน สีดํา สีเทา และสีขาว ตามลําดับ   

การทุจริตสีดํา (Black Corruption) เปนการกระทําท่ีผูนําในสังคมและ
ประชาชนเห็นพองตองกันเปนสวนใหญวาการกระทําหนึ่งสมควรถูกตําหนิและถูกลงโทษ ไดแก 

การใชอํานาจหนาท่ีหรือตําแหนงเพ่ือหาประโยชนสําหรับตนเองหรือพรรคพวก โดยไมคํานึงวาผิด

กฎหมายหรือไม หรือนําความทุกขยากมาสูประชาชนและประเทศชาติหรือไม พฤติกรรมนี้แยกได

เปน ๒ กรณี คือ (๑) การใชอํานาจหนาท่ีเรียกรองเอาผลประโยชนจากผูกระทําผิดกฎหมายหรือ

ผูตองการความสะดวกโดยไมคํานึงวาผูท่ีตนเรียกรองเอาผลประโยชนนั้นจะกระทําผิดกฎหมาย

หรือไม  และ (๒)  การทุจริตคดโกงโดยไมคํานึงถึงความผิดตามกฎหมาย  เปนการเจตนาฝาฝน 

                                                                                                                                               
สิงหาคม ๒๕๔๓), น.๔. ; อางใน แสวง บุญเฉลิมวิภาส, การบังคับใชกฎหมายเพ่ือปราบปรามการทุจริตและ

ประพฤติมิชอบในประเทศไทย, เอกสารวิจัยเสริมหลักสูตร คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร พ.ศ. 

๒๕๔๔. 

  ๑๖
สังศิต  พิริยะรังสรรค, คอรรัปชั่นแบบเบ็ดเสร็จ, พิมพคร้ังท่ี ๒, (กรุงเทพฯ : สํานักพิมพ

รวมดวยชวยกัน, ๒๕๔๙), น. ๒๑ และ น. ๒๗. 

  ๑๗
อางแลวเชิงอรรถท่ี ๓, น. ๒๖-๒๗.  



รูปแบบการทุจริตขององคกรภาครัฐท่ีมุงเนนการดําเนินการในเชิงธุรกิจ ๓๔ 

กฎหมาย ระเบียบขอบังคับ เพ่ือแสวงหาประโยชนสําหรับตนเองหรือสมัครพรรคพวกและทําให

รัฐไดรับความเสียหาย
๑๘

 

การทุจริตสีเทา (Gray Corruption) เปนการกระทําท่ีผูนําในสังคมสวนหนึ่ง
เห็นวาสมควรถูกลงโทษ แตผูนําในสังคมอีกสวนหนึ่งหรือประชาชนท่ัวไปเห็นแตกตางออกไป 
ในขณะท่ีเสียงสวนใหญมีความเห็นคลุมเครือไมแนใจวาเปนความผิดสมควรถูกลงโทษหรือไม 

กรณีนี้เปนการใชอํานาจหนาท่ีหาประโยชนใหแกตนเองและพรรคพวกในลักษณะท่ีประชาชน

สมยอมตอการใชอํานาจโดยมิชอบน้ัน เชน การใหคาน้ํารอนน้ําชา การใหคานายหนา หรือเงินหัก

สวนลดราคาสินคา เปนตน โดยแยกพฤติกรรมประเภทนี้ไดเปน (๑) การเรียกรองเอาประโยชน

แทนการปฏิบัติหรือไมปฏิบัติหนาท่ี หรือเพ่ือเรงรัดงานใหรวดเร็วย่ิงข้ึน หรืออาจมีการลดหยอน
มาตรฐานความเขมงวดเก่ียวกับระเบียบกฎเกณฑ และ (๒) การใชตําแหนงหรืออํานาจหนาท่ีเพ่ือ

หาผลประโยชนอยางเต็มท่ี โดยเปนผูประกอบธุรกิจหรือมีผลประโยชนไดเสียกับบริษัทหางรานท่ี

ทําธุรกิจกับสวนราชการท่ีตนเองเปนผูรับผิดชอบ
๑๙

 

การทุจริตสีขาว (White Corruption) เปนการกระทําท่ีผูนําในสังคมและ

ประชาชนท่ัวไป เห็นวา พอจะรับไดหรือยอมทนรับ คือไมเลวรายนัก การทุจริตในลักษณะนี้เปน

เร่ืองท่ีผูนําในสังคมและมวลชนสวนใหญไมไดกระตือรือรนท่ีจะใหมีการลงโทษ  เนื่องจากเปนการ

รับผลประโยชนโดยอิงอยูกับขนบธรรมเนียมประเพณี และมิไดเกิดจากการเรียกรองของผูรับ 

พฤติกรรมเชนนี้แยกไดเปน ๒ กรณี คือ (๑) การใหซึ่งเปนการแสดง “น้ําใจ” ของผูนอยตอ 

ผูมีอํานาจวาสนา หรือผูท่ีอยูในตําแหนงหนาท่ีสามารถใหคุณใหโทษ และ (๒) การใหซึ่งเปน  

“การตอบแทน” การปฏิบัติหรืองดเวนปฏิบัติของผูท่ีอยูในตําแหนงและเปนคุณประโยชนแกผูให 

โดยผูรับมิไดเรียกรอง ตัวอยางของการใหท้ังสองกรณี เชน การใหของขวัญท่ีมีคามากในโอกาส

พิเศษตาง ๆ ไมวาจะเปน ในโอกาสวันเกิด วันแตงงานลูกหลาน วันข้ึนปใหม หรือเปนเจาภาพใน

งานกุศลของผูมีอํานาจหนาท่ีทางราชการ
๒๐ 

  ๔. ในแงของลักษณะการทุจริต การทุจริตของบรรดาบุคคลสาธารณะอาจแบง 

ออกเปน ๓ มิติ คือ คอรรัปช่ันในการบริหารราชการแผนดิน (Administrative Corruption) 

คอรรัปช่ันทางเศรษฐกิจ (Economic Corruption) และคอรรัปช่ันทางการเมือง (Political 

Corruption)   

                                                  
  ๑๘

สังศิต พิริยะรังสรรค, ทฤษฎีคอรรัปชัน, น. ๒๘. และอุดม รัฐอมฤต, ปญหาบางประการ

เก่ียวกับกฎหมายปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ, น. ๑๔. 

  ๑๙
อางแลวเชิงอรรถท่ี ๑๘ 

  ๒๐
อางแลวเชิงอรรถท่ี ๑๘ 



รูปแบบการทุจริตขององคกรภาครัฐท่ีมุงเนนการดําเนินการในเชิงธุรกิจ ๓๕ 

คอรรัปช่ันในการบริหารราชการแผนดิน เปนการใชอิทธิพลท่ีเกินกวาอํานาจ

ทางกฎหมายเพ่ือไปกําหนดนโยบายและทําใหเกิดผล เชน การทําโครงการ การจัดซื้อจัดจางใหแก

สมัครพรรคพวกของตนเอง การซื้อขายตําแหนง การโยกยายตําแหนงโดยไมคํานึงถึงหลักการ

ความสามารถและคุณธรรม แตกลับอาศัยความเปนเครือญาติหรือสมัครพรรคพวกเปนท่ีตั้ง ฯลฯ  

คอรรัปช่ันทางเศรษฐกิจ เปนการแสวงหากําไรเกิน หรือท่ีนักเศรษฐศาสตร 

เรียกวา คาเชาทางเศรษฐกิจ (Economic Rents) โดยนิยามแลว คาเชาทางเศรษฐกิจถูกสรางข้ึน 

เม่ือรัฐเขาไปจํากัดการทํางานของตลาด ตัวอยางเชน กระบวนการที่มีการจํากัดปริมาณการ

แลกเปล่ียนเงินตราตางประเทศ การควบคุมการคาและการใหสัมปทานผูกขาดแกพรรคพวก การ

จัดซื้อจัดจางในราคาท่ีสูงเกินจริง และการแปรรูปวิสาหกิจใหกลายมาเปนทรัพยสินของตัวเอง 

ครอบครัว และพวกพอง ฯลฯ  

คอรรัปช่ันทางการเมือง เปนการใชอํานาจของรัฐบาลโดยขาดคุณธรรมและ 

ผิดกฎหมายเพ่ือผลประโยชนของตนเอง หรือเพ่ือประโยชนทางการเมือง และผลประโยชนเชนวานี้ 

ไมจําตองเปนวัตถุหรือเงินทองเสมอไป ตัวอยางของการทุจริตทางการเมือง เชน การซื้อเสียงใน

การเลือกตั้ง การปลอมแปลงบัตรเลือกตั้ง การกีดกันและกล่ันแกลงพรรคคูแขงของรัฐบาล 

โดยการใชอํานาจของกฎหมายและหนวยงานของรัฐ การหลอกลวงดวยการประกาศนโยบาย 

หาเสียงท่ีเกินจริงและไมมีทางปฏิบัติได ฯลฯ 

  จากความเห็นและแนวคิดเก่ียวกับการทุจริตท่ีไดกลาวมาแลวขางตนอาจสรุป 

ไดวา องคประกอบท่ีสําคัญในการพิจารณาวาการกระทําใดเปนการทุจริตหรือไม คือ การกระทํานั้น 

มีลักษณะเปนการแสวงหาประโยชนอันมิควรไดโดยชอบสําหรับตน พวกพอง หรือผูอ่ืน ไมวาจะ

เปนประโยชนในทางทรัพยสินหรือไม โดยอาศัยตําแหนงหนาท่ีหรืออํานาจท่ีไดรับมอบหมาย  

ซึ่งผูวิจัยจะไดนําแนวทางนี้เปนเกณฑในการพิจารณารูปแบบการทุจริตตอไป 

   

๒.  รูปแบบและวิธีการทุจริตในองคกรภาครัฐที่มุงเนนการดําเนินการในเชิงธุรกิจ 

  

จากขอมูลท่ีมีการเปดเผยโดยสํานักงาน ป.ป.ช. และสํานักงานการตรวจเงิน

แผนดิน ปรากฏขอเท็จจริงเก่ียวกับการทุจริตในหนวยงานประเภทรัฐวิสาหกิจ
๒๑

 ในชวงระหวางป 

๒๕๔๒ ถึง ๒๕๕๑ พบเรื่องรองเรียนการทุจริตในรัฐวิสาหกิจซึ่งมีจํานวน ๕๘ แหง ท้ังส้ิน ๙๖๙ 

เร่ือง โดยรัฐวิสาหกิจท่ีมีสถิติเร่ืองรองเรียนสูงสุด คือ รัฐวิสาหกิจในสาขาส่ือสาร สาขาสถาบัน

การเงิน และสาขาขนสง ตามลําดับ ประเภทเรื่องท่ีรองเรียน เชน การใชอํานาจในตําแหนงหนาท่ี

แสวงหาผลประโยชน การทุจริตในการจัดซื้อจัดจางและการดําเนินโครงการตางๆ การเบียดบังเงิน 

                                                  
๒๑
รายละเอียดดูไดในเว็บไซดสํานักงาน ป.ป.ช. (www.nccc.thaigov.net) และรายงานผล

การปฏิบัติงานประจําปของสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน ฉบับป พ.ศ. ๒๕๔๒ ถึง พ.ศ. ๒๕๕๑ 



รูปแบบการทุจริตขององคกรภาครัฐท่ีมุงเนนการดําเนินการในเชิงธุรกิจ ๓๖ 

หรือทรัพยสินของราชการ เปนตน ซึ่งสะทอนวา แมในปจจุบัน กฎหมายไดกําหนดมาตรการ 

ท่ีรุนแรงในการลงโทษผูกระทําความผิดเก่ียวกับการทุจริต แตจํานวนผูกระทําความผิดไมไดลดลง 

และกลับมีการพัฒนารูปแบบในการทุจริตใหทวีความซับซอนและเปนระบบมากย่ิงข้ึน รวมท้ัง 

มีความพยายามแสวงหาหนทางหลบเล่ียงกฎหมาย ซึ่งสงผลกระทบโดยตรงตอการบังคับใช

กฎหมาย รวมไปถึงสงผลกระทบตอการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ เนื่องจากองคกรภาครัฐ 

ท่ีมุงเนนการดําเนินการในเชิงธุรกิจหรือรัฐวิสาหกิจมีบทบาทสําคัญตอการพัฒนาเศรษฐกิจใน

ฐานะเปนแหลงรายไดท่ีสําคัญแหลงหนึ่งของรัฐ หากองคกรดังกลาวบริหารงานหรือประกอบการ

อยางมีประสิทธิภาพและโปรงใสยอมกอใหเกิดรายไดและผลประโยชนคืนกลับมาสูรัฐและ

ประชาชนอยางมาก  แตหากองคกรดังกลาวบริหารงานหรือประกอบการอยางไมมีประสิทธิภาพ

และไมโปรงใส ผลกระทบยอมตกแกรัฐและประชาชน ตลอดจนเศรษฐกิจโดยรวมของประเทศ 

เพราะรัฐจะขาดรายไดท่ีจะนํามาพัฒนาประเทศเนื่องจากมีการรั่วไหลไปสูบุคคลบางคนหรือ 

บางกลุม อีกท้ังยังสูญเสียเงินลงทุนท่ีมาจากภาษีของประชาชนโดยไมคุมคา  นอกจากนี้ องคกร

ภาครัฐท่ีมุงเนนการดําเนินการในเชิงธุรกิจสวนใหญดําเนินธุรกิจเก่ียวกับการใหบริการสาธารณะ 

ในปจจัยพ้ืนฐานของประเทศ เชน ไฟฟา ประปา คมนาคมขนสง โทรคมนาคม หรือขอมูลขาวสาร 

การบริหารจัดการท่ีไมโปรงใสหรือมีการทุจริตคอรรัปช่ันในองคกร ยอมทําใหการใหบริการ

สาธารณะขาดประสิทธิภาพและประสิทธิผล และสงผลกระทบตอประชาชนใหตองรับบริการ

สาธารณะดอยคุณภาพโดยเสียคาบริการสูง   

การทําใหองคกรภาครัฐท่ีมุงเนนการดําเนินการในเชิงธุรกิจดําเนินการอยางมี

ประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และโปรงใส จําเปนตองสรางระบบการบริหารจัดการท่ีดีโดยมีการ

กํากับดูแลหรือการตรวจสอบและประเมินผลการดําเนินงานอยางใกลชิดเร่ิมตนจากการตรวจสอบ

ภายในองคกร (internal audit) ไปสูการตรวจสอบจากภายนอกองคกร (external audit)   

ท้ังนี้ ในปจจุบัน องคกรภาครัฐท่ีมุงเนนการดําเนินการในเชิงธุรกิจจะมีคณะกรรมการขององคกร

รับผิดชอบการกํากับดูแลการดําเนินงานขององคกร โดยคณะกรรมการจะรับนโยบายจาก

กระทรวงการคลังในฐานะผูถือหุนและกระทรวงเจาสังกัดมากํากับดูแลใหเปนไปตามวัตถุประสงค 

การกํากับดูแลจะเปนไปตามกฎ ระเบียบ ขอบังคับ และมติคณะรัฐมนตรี ครอบคลุมทุกดาน 

ไดแก  

(๑) ดานกรรมการ คณะกรรมการจะกํากับดูแลการกําหนดคุณสมบัติกรรมการ  

การแตงตั้งและการกําหนดคาตอบแทนกรรมการ  

(๒) ดานการเงิน คณะกรรมการจะกํากับดูแลการตรวจสอบงบประมาณ  

การลงทุน การบริหารแหลงเงินทุน การกอหนี้ การจําหนายทรัพยสิน และการตรวจสอบบัญชี 

(๓) ดานบุคคลากร คณะกรรมการจะกํากับดูแลการสรรหา การวาจาง และการ

กําหนดคาตอบแทน สวัสดิการ ของบุคคลากรในองคกรในระดับตางๆ ตั้งแตผูบริหารองคกร 

ไปจนถึงพนักงานขององคกร 



รูปแบบการทุจริตขององคกรภาครัฐท่ีมุงเนนการดําเนินการในเชิงธุรกิจ ๓๗ 

(๔) ดานการดําเนินงาน คณะกรรมการจะกํากับดูแลการรวมงานกับเอกชน  

การจัดซื้อจัดจาง การประเมินผลงาน รวมไปถึงการตรวจสอบภายในและการกําหนดหลักธรรมาภิบาล

ในองคกร 

กลไกท่ีจะชวยงานของคณะกรรมการในการกํากับดูแลการดําเนินงานดานตางๆ 

ดังกลาวขางตนไดเปนอยางดี คือ การตรวจสอบภายใน ซึ่งเปนระบบท่ีคณะกรรมการใชเปน

เคร่ืองมือชวยตรวจสอบและประเมินผลการปฏิบัติงานภายในองคกรวากําลังดําเนินตามแผนงาน

หรือนโยบายที่วางไวหรือไม และถูกตองตามกฎหมายและระเบียบขอบังคับท่ีเก่ียวของหรือไม 

เพ่ือใหคําปรึกษาและขอเสนอแนะตอคณะกรรมการในการปองกันความเส่ียงจากการปฏิบัติงาน 

ท่ีอาจไมเปนไปตามเปาหมายท่ีวางไวหรือไมสอดคลองกับกฎหมายหรือระเบียบขอบังคับตางๆ  

การตรวจสอบภายในจึงมีบทบาทสําคัญอยางย่ิงตอการปองกันและปราบปรามการทุจริตในองคกร

ภาครัฐท่ีมุงเนนการดําเนินการในเชิงธุรกิจ เพราะเปนกลไกท่ีมีการทํางานใกลชิดและควบคูไปกับ

การดําเนินงานขององคกร ทําใหติดตามการปฏิบัติงานและเขาถึงขอมูลขององคกรไดงายและลึก

กวาการตรวจสอบจากองคกรภายนอก หากการตรวจสอบภายในมีประสิทธิภาพยอมทําใหการ

ดําเนินงานขององคกรมีประสิทธิภาพและโปรงใสมากยิ่งข้ึน  แตเนื่องจากการตรวจสอบภายใน

เปนเคร่ืองมือของคณะกรรมการขององคกร การตรวจสอบภายในจะสําเร็จและบรรลุเปาหมายได

จึงตองข้ึนอยูกับความสามารถและความรับผิดชอบในภาระหนาท่ีของคณะกรรมการในดานการ

กํากับดูแลองคกร หากคณะกรรมการหยอนความสามารถหรือมีพฤติกรรมทุจริตคอรรัปช่ัน 

เสียเอง กลไกการตรวจสอบภายในยอมไมสามารถชวยปองกันและปราบปรามการทุจริต 

ท่ีจะเกิดข้ึนในองคกรภาครัฐท่ีมุงเนนการดําเนินการในเชิงธุรกิจได   

อยางไรก็ตาม กอนท่ีจะไดศึกษากรณีศึกษาเพ่ือรับทราบสภาพขอเท็จจริงของ 

การทุจริตคอรรัปช่ันในองคกรภาครัฐท่ีมุงเนนการดําเนินการในเชิงธุรกิจ พรอมท้ังปญหาและ

สาเหตุของปญหาการทุจริตในองคกรภาครัฐท่ีมุงเนนการดําเนินการในเชิงธุรกิจ ซึ่งรวมถึงบทบาท

ของการตรวจสอบภายในดังกลาวขางตน  สมควรท่ีจะตองทําความเขาใจรูปแบบการทุจริตท่ี

เกิดข้ึนในองคกรภาครัฐท่ีมุงเนนดําเนินงานในเชิงธุรกิจในแงมุมท่ีมีการกลาวถึงในงานเขียนหรือ

งานวิชาการตางๆ เพ่ือใหเห็นภาพรวมของรูปแบบการทุจริตท่ีอาจเกิดข้ึนไดในองคกรภาครัฐ 

ท่ีมุงเนนการดําเนินการในเชิงธุรกิจ อันจะทําใหเม่ือไดศึกษาสภาพขอเท็จจริงของการทุจริต 

ในองคกรภาครัฐท่ีมุงเนนการดําเนินการในเชิงธุรกิจท่ีเลือกมาเปนกรณีศึกษาแลว จะไดเกิด 

ความเขาใจท่ีชัดเจนย่ิงข้ึนและสามารถเล็งเห็นถึงแนวทางในการพัฒนามาตรการปองกันและ

ปราบปรามท่ีมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลตอไป  

 

 

 



รูปแบบการทุจริตขององคกรภาครัฐท่ีมุงเนนการดําเนินการในเชิงธุรกิจ ๓๘ 

จากการศึกษาความหมายและแนวคิดเก่ียวกับ “การทุจริต” ในหัวขอกอน จะเห็น

ไดวา การทุจริตมีความหมายท้ังในทางกฎหมายและในทางพฤติกรรมท่ีขัดตอหลักจริยธรรมและ

สามัญสํานึกของบุคคลซึ่งความหมายในทางกฎหมายไดกําหนดขอบเขตของลักษณะการทุจริต 

ท่ีเปนรูปธรรม และสะทอนใหเห็นถึงรูปแบบและวิธีการของการทุจริตท่ีชัดเจน แตเนื่องจาก

ลักษณะของการทุจริตมีการพัฒนาอยางตอเนื่องและมีความซับซอนย่ิงข้ึน ทําใหขอบเขตของการ

ทุจริตตามกฎหมายครอบคลุมไปไมถึงรูปแบบและวิธีการทุจริตในบางกรณีท่ีเกิดข้ึนจริงในทาง

พฤติกรรม  ดังนั้น ในการอธิบายรูปแบบและวิธีการทุจริตในองคกรภาครัฐท่ีมุงเนนดําเนินการ 

ในเชิงธุรกิจ จึงไดจําแนกรูปแบบและวิธีการทุจริตเปน ๒ ประเภท คือ รูปแบบและวิธีการทุจริต 

ท่ีมีกฎหมายบัญญัติไวเปนความผิดอยางชัดแจง และรูปแบบและวิธีการทุจริตท่ีไมมีกฎหมาย

บัญญัติไวเปนความผิดอยางชัดแจง ดังตอไปนี้  

 

๒.๑  รูปแบบและวิธีการทุจริตที่มีกฎหมายบัญญัติไวเปนความผิดอยางชัดแจง 

   
  กฎหมายท่ีมีบทบัญญัติซึ่งแสดงใหเห็นถึงรูปแบบและวิธีการทุจริตในองคกร

ภาครัฐท่ีมุงเนนการดําเนินการในเชิงธุรกิจ ไดแก  

 

๒.๑.๑  ประมวลกฎหมายอาญา   

เปนกฎหมายที่กําหนดความผิดในทางอาญาสําหรับการกระทําท่ีเขา

องคประกอบความผิดตามที่กฎหมายกําหนด โดยมีวัตถุประสงคเพ่ือลงโทษผูกระทําความผิด 

และเพ่ือรักษาความสงบเรียบรอยของบานเมืองและศีลธรรมอันดีของประชาชน ความผิดตาม

ประมวลกฎหมายอาญานํามาใชบังคับกับกรรมการ ผูบริหาร และพนักงานของรัฐวิสาหกิจหรือ

องคกรภาครัฐท่ีมุงเนนดําเนินการในเชิงธุรกิจ ในกรณีท่ีบุคคลดังกลาวปฏิบัติหนาท่ีในฐานะเปน

เจาพนักงานตามกฎหมาย โดยรูปแบบและวิธีการทุจริตท่ีสะทอนใหเห็นในประมวลกฎหมาย

อาญา ปรากฏอยูในบทบัญญัติความผิดฐานเปนเจาพนักงานของรัฐท่ีกระทําผิดตอตําแหนงหนาท่ี

ตั้งแตมาตรา ๑๔๗ ถึงมาตรา ๑๖๖ สรุปฐานความผิดไดตามลําดับ ดังนี้
๒๒

   

- ความผิดฐานเจาพนักงานยักยอกทรัพย (มาตรา ๑๔๗) 

- ความผิดฐานเจาพนักงานกรรโชกทรัพย  (มาตรา ๑๔๘) 

- ความผิดฐานเจาพนักงานเรียกรับหรือยอมจะรับสินบน (มาตรา ๑๔๙) 

- ความผิดฐานเจาพนักงานกระทําการหรือไมกระทําการหรือไมกระทํา

การโดยเห็นแกสินบนท่ีเรียกรับหรือยอมจะรับไวกอน (มาตรา ๑๕๐) 

                                                  
๒๒
แสวง บุญเฉลิมวิภาส, การบังคับใชกฎหมายเพ่ือปราบปรามการทุจริตและประพฤติ 

มิชอบในประเทศไทย,  รพีสาร, ฉบับท่ี ๑, พ.ศ. ๒๕๔๔, หนา ๑๕. 



รูปแบบการทุจริตขององคกรภาครัฐท่ีมุงเนนการดําเนินการในเชิงธุรกิจ ๓๙ 

- ความผิดฐานเจาพนักงานใชอํานาจในตําแหนงโดยทุจริต (มาตรา ๑๕๑) 

- ความผิดฐานเจาพนักงานหาประโยชนจากกิจการในหนาท่ี (มาตรา ๑๕๒) 

- ความผิดฐานเจาพนักงานจายทรัพยเกินกวาท่ีควรจายเพ่ือประโยชนตน

(มาตรา ๑๕๓) 

- ความผิดฐานเจาพนักงานทุจริตในการเรียกเก็บรายได (มาตรา ๑๕๔) 

- ความผิดฐานเจาพนักงานชวยเหลือบุคคลผูเสียภาษี (มาตรา ๑๕๔) 

- ความผิดฐานเจาพนักงานทุจริตในการกําหนดราคาทรัพยสินหรือ

สินคา (มาตรา ๑๕๕) 

- ความผิดฐานเจาพนักงานทุจริตชวยเหลือเก่ียวกับการบัญชี (มาตรา ๑๕๖) 

- ความผิดฐานเจาพนักงานปฏิบัติหรือละเวนการปฏิบัติหนาท่ีโดยมิชอบ 

(มาตรา ๑๕๗) 

- ความผิดฐานเจาพนักงานปฏิบัติหรือละเวนการปฏิบัติหนาท่ีโดยทุจริต 

(มาตรา ๑๕๗) 

- ความผิดฐานเจาพนักงานทําอันตรายทรัพยหรือเอกสารในปกครอง 

(มาตรา ๑๕๘) 

- ความผิดฐานเจาพนักงานทําอันตรายตราหรือเคร่ืองหมายท่ีประทับ 

ท่ีทรัพยหรือเอกสาร (มาตรา ๑๕๙) 

- ความผิดฐานเจาพนักงานใชดวงตราหรือรอยตราโดยมิชอบ (มาตรา ๑๖๐) 

- ความผิดฐานเจาพนักงานปลอมเอกสาร (มาตรา ๑๖๑) 

- ความผิดฐานเจาพนักงานรับรองเปนหลักฐานเท็จ (มาตรา ๑๖๒) 

- ความผิดฐานเจาพนักงานเปดจดหมายหรือโทรเลขของผูอ่ืน (มาตรา 

๑๖๓ (๑)) 

- ความผิดฐานเจาพนักงานทําลาย ทําใหสูญหายซึ่งจดหมายหรือโทร

เลขของผูอ่ืน (มาตรา ๑๖๓ (๒)) 

- ความผิดฐานเจาพนักงานกักจดหมายหรือโทรเลขของผูอ่ืน (มาตรา 

๑๖๓ (๓)) 

- ความผิดฐานเจาพนักงานเปดเผยขอความท่ีสงทางไปรษณีย โทรเลข 

หรือโทรศัพท (มาตรา ๑๖๓ (๔)) 

- ความผิดฐานเจาพนักงานทําใหผูอ่ืนลวงรูความลับในราชการ (มาตรา ๑๖๔) 

- ความผิดฐานเจาพนักงานปองกันหรือขัดขวางการปฏิบัติตามกฎหมาย 

(มาตรา ๑๖๕) 

- ความผิดฐานเจาพนักงานละท้ิงงานกรณีธรรมดา (มาตรา ๑๖๖ วรรคหนึ่ง) 

- ความผิดฐานเจาพนักงานละท้ิงงานกรณีพิเศษ (มาตรา ๑๖๖ วรรคสอง) 



รูปแบบการทุจริตขององคกรภาครัฐท่ีมุงเนนการดําเนินการในเชิงธุรกิจ ๔๐ 

๒.๑.๒  พระราชบัญญัติวาดวยความผิดของพนักงานในองคการหรือหนวยงาน

ของรัฐ พ.ศ. ๒๕๐๒   
เปนกฎหมายที่ตราข้ึนเพ่ือกําหนดความผิดและบทลงโทษหนักสําหรับ

การกระทําของ “พนักงาน” ซึ่งไดแก กรรมการและผูปฏิบัติงานในองคกรภาครัฐท่ีมุงเนน 

การดําเนินการในเชิงธุรกิจท่ีไมมีสถานะเปนเจาพนักงานตามกฎหมาย เนื่องจากตระหนักวา

องคกรภาครัฐท่ีมุงเนนการดําเนินงานในเชิงธุรกิจไมตองถูกผูกมัดใหปฏิบัติตามระเบียบราชการ 

โดยเครงครัด จึงจําเปนตองควบคุมการกระทําของผูปฏิบัติงานในองคกรดังกลาวไมใหสงผล

เสียหายแกหนวยงานและรัฐ โดยรูปแบบและวิธีการทุจริตท่ีสะทอนใหเห็นในพระราชบัญญัติ

ดงักลาว สรุปไดดังนี้    

- เปนพนักงานผูมีหนาท่ีซื้อ ทํา จัดการ หรือรักษาทรัพยใด กระทําการ

เบียดบังทรัพยนั้นเปนของตนหรือเปนของผูอ่ืน หรือโดยทุจริตยอมใหผูอ่ืนเอาทรัพยนั้นไป 

(มาตรา ๔) 

- การใชอํานาจในหนาท่ีโดยมิชอบ ขมขืน หรือจูงใจ เพ่ือใหบุคคลใด

มอบใหหรือหามาใหซึ่งทรัพยสินหรือประโยชนอ่ืนใดแกตนเองหรือผูอ่ืน (มาตรา ๕) 

- การเรียกรับหรือยอมจะรับทรัพยสินหรือประโยชนอ่ืนใดสําหรับ

ตนเองหรือผูอ่ืนโดยมิชอบเพ่ือกระทําการหรือไมกระทําการอยางใดในหนาท่ี ไมวาการนั้นจะชอบ

หรือมิชอบดวยกฎหมาย (มาตรา ๖) 

- การกระทําการหรือไมกระทําการอยางใดในหนาท่ีโดยเห็นแก

ทรัพยสินหรือประโยชนอ่ืนใดซ่ึงตนไดเรียกรับหรือยอมจะรับไวกอนท่ีตนไดรับแตงตั้งเปน

พนักงาน (มาตรา ๗) 

- การเปนพนักงานผู มีหนา ท่ีซื้อ ทํา จัดการ หรือรักษาทรัพยใด 

ใชอํานาจหนาท่ีโดยทุจริตอันเปนการเสียหายแกองคการ บริษัท จํากัด หางหุนสวนนิติบุคคล หรือ

หนวยงานท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืน (มาตรา ๘) 

- การเปนพนักงานผูมีหนาท่ีจัดการดูแลกิจการใด เขามีสวนไดเสียเพ่ือ

ประโยชนสําหรับตนเองหรือผูอ่ืนเนื่องดวยกิจการนั้น (มาตรา ๙) 

- การเปนพนักงานผูมีหนาท่ีจายทรัพย จายทรัพยนั้นเกินกวาท่ีควรจาย

เพ่ือประโยชนสําหรับตนเองหรือผูอ่ืน (มาตรา ๑๐) 

- การปฏิบัติหรือละเวนการปฏิบัติหนาท่ีโดยมิชอบ เพ่ือกอใหเกิดความ

เสียหายแกผูหนึ่งผูใด หรือปฏิบัติหรือละเวนการปฏิบัติหนาท่ีโดยทุจริต (มาตรา ๑๑) 

 

 
 
 
 



รูปแบบการทุจริตขององคกรภาครัฐท่ีมุงเนนการดําเนินการในเชิงธุรกิจ ๔๑ 

๒.๑.๓ พระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานสําหรับกรรมการและพนักงาน

รัฐวิสาหกิจ พ.ศ. ๒๕๑๘   
 
เปนกฎหมายท่ีตราข้ึนเพ่ือเปนกฎหมายกลางในการกําหนดคุณสมบัติ

มาตรฐานของกรรมการ ผูบริหาร ตลอดจนพนักงานและลูกจางของรัฐวิสาหกิจ เพ่ือใหไดบุคคล 

ท่ีมีคุณสมบัติเหมาะสมมาปฏิบัติงานในรัฐวิสาหกิจหรือองคกรภาครัฐท่ีมุงเนนดําเนินการ 

ในเชิงธุรกิจ ในขณะเดียวกันเพ่ือปองกันบุคคลดังกลาวจากการแสวงหาประโยชนอันมิควรไดจาก

การปฏิบัติงานในองคกรดังกลาว มาตรการที่กฎหมายกําหนดจึงมีลักษณะเปนมาตรการปองกัน 

การกระทําทุจริตของบุคคลากรเหลานั้น โดยรูปแบบและวิธีการทุจริตท่ีสะทอนใหเห็นในพระราช 

บัญญัติดังกลาว สรุปไดดังนี้    
- การกําหนดลักษณะตองหามของผูท่ีจะดํารงตําแหนงกรรมการของ

รัฐวิสาหกิจ โดยตองไมเปนขาราชการการเมือง ไมเปนกรรมการหรือเจาหนาท่ีในพรรคการเมือง 
ไมเปนผูถือหุนของรัฐวิสาหกิจนั้นหรือผูถือหุนของนิติบุคคลท่ีรัฐวิสาหกิจนั้นถือหุนอยู หรือไมเปน

ผูดํารงตําแหนงใดในนิติบุคคลท่ีรัฐวิสาหกิจนั้นเปนผูถือหุน (มาตรา ๕) 
- การกําหนดหามบุคคลดํารงตําแหนงเปนกรรมการในรัฐวิสาหกิจเกิน

สามแหง (มาตรา ๗) 

- การกําหนดลักษณะตองหามของผูท่ีจะดํารงตําแหนงผูบริหารของ

รัฐวิสาหกิจ โดยตองไมเปนผูบริหารหรือพนักงานของรัฐวิสาหกิจอ่ืน ไมเปนขาราชการ พนักงาน 

หรือลูกจางซึ่งมีตําแหนงหรือเงินเดือนประจําของสวนราชการหรือหนวยงานอ่ืนของรัฐ ไมเปน

ขาราชการการเมือง ไมเปนกรรมการ ท่ีปรึกษา หรือเจาหนาท่ีในพรรคการเมือง หรือไมเปนหรือ

ภายในสามปกอนไดรับแตงตั้งไมเคยเปนกรรมการหรือผูบริหารหรือผูมีอํานาจในการจัดการหรือ

มีสวนไดเสียในนิติบุคคลซึ่งเปนผูรับสัมปทาน ผูรวมทุน หรือมีประโยชนไดเสียเก่ียวของกับ

กิจการของรัฐวิสาหกิจนั้น (มาตรา ๘ ตรี) 

- การกําหนดลักษณะตองหามของผูท่ีจะดํารงตําแหนงผูบริหารของ

รัฐวิสาหกิจ โดยตองไมเปนขาราชการซึ่งมีตําแหนงหรือเงินเดือนประจําหรือขาราชการการเมือง 
ไมเปนกรรมการหรือเจาหนาท่ีในพรรคการเมือง (มาตรา ๙) 

 
๒.๑.๔  พระราชบัญญัติวาดวยความผิดเก่ียวกับการเสนอราคาตอหนวยงานของรัฐ 

พ.ศ. ๒๕๔๒   
เปนกฎหมายท่ีตราข้ึนเพ่ือปราบปรามมิใหมีการสมยอมราคาในการ

เสนอราคาในกระบวนการจัดซื้อจัดจางของหนวยงานของรัฐท่ีจะทําใหเกิดความไมบริสุทธิ์ยุตธิรรม

ไมมีการแขงขันอยางเสรี และสงผลเสียหายตอรัฐ รวมทั้งเพ่ือกําหนดกลไกในการเอาผิดกับ 

ผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและเจาหนาท่ีของรัฐท่ีมีสวนรวมหรือสนับสนุนการกระทําผิดดังกลาว 

ท้ังนี้ บทนิยามมาตรา ๓ กําหนดใหหนวยงานของรัฐหมายความรวมถึงรัฐวิสาหกิจ ดังนั้น กลไก

ในการเอาผิดกับเจาหนาท่ีของรัฐจึงรวมถึงเจาหนาท่ีซึ่งปฏิบัติหนาท่ีในรัฐวิสาหกิจดวย  

โดยรูปแบบและวิธีการทุจริตท่ีสะทอนใหเห็นในพระราชบัญญัติดังกลาว สรุปไดดังนี้    



รูปแบบการทุจริตขององคกรภาครัฐท่ีมุงเนนการดําเนินการในเชิงธุรกิจ ๔๒ 

- กําหนดความผิดสําหรับเจาหนาท่ีในหนวยงานของรัฐซึ่งมีอํานาจ

หนาท่ีในการอนุมัติ พิจารณา หรือดําเนินการท่ีเก่ียวของกับการเสนอราคาซ่ึงรูหรือควรรูวามีการ

สมยอมราคาในการเสนอราคาคร้ังนั้น แตละเวนไมดําเนินการยกเลิกการเสนอราคาน้ัน (มาตรา ๑๐)  
- กําหนดความผิดสําหรับเจาหนาท่ีในหนวยงานของรัฐหรือผูไดรับ

มอบหมายจากหนวยงานของรัฐท่ีกําหนดมาตรฐานในการเสนอราคาโดยทุจริต ท้ังในเร่ือง 

การออกแบบ การกําหนดราคา เง่ือนไข หรือผลประโยชนตอบแทน เพ่ือไมใหมีการแขงขันอยาง

เปนธรรม หรือเพ่ือชวยเหลือหรือกีดกันผูเสนอราคารายใดใหมีสิทธิทําสัญญาหรือไมใหมีโอกาส

แขงขันเสนอราคาอยางเปนธรรม (มาตรา ๑๑) 

 
๒.๑.๕  พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปราม 

การทุจริต พ.ศ. ๒๕๔๒   
เปนกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญท่ีตราข้ึนเพ่ือสรางกลไกและมาตรการ 

ในการปองกันและปราบปรามการทุจริตของเจาหนาท่ีของรัฐและผูดํารงตําแหนงระดับสูง ซึ่งใน

นิยามมาตรา ๔ เจาหนาท่ีของรัฐ นอกจากจะหมายความถึง ผูดํารงตําแหนงทางการเมือง 

ขาราชการหรือพนักงานสวนทองถ่ินแลว ยังรวมถึงพนักงาน ผูปฏิบัติงาน หรือลูกจางของ

รัฐวิสาหกิจหรือหนวยงานอ่ืนของรัฐดวย และผูดํารงตําแหนงระดับสูง ยังหมายความรวมถึง

กรรมการและผูบริหารสูงสุดของรัฐวิสาหกิจดวย มาตรการที่กฎหมายกําหนดจึงมีลักษณะเปน

มาตรการปองกันการกระทําทุจริตของบุคคลากรเหลานั้น โดยรูปแบบและวิธีการทุจริตท่ีสะทอน

ใหเห็นในพระราชบัญญัติดังกลาว สรุปไดดังนี้    
- หามเจาหนาท่ีของรัฐดําเนินการในลักษณะเปนการขัดกันระหวาง

ประโยชนสวนบุคคลและประโยชนสวนรวม ไดแก เปนคูสัญญาหรือมีสวนไดเสียในสัญญาท่ีทํากับ

หนวยงานของรัฐท่ีเจาหนาท่ีของรัฐผูนั้นปฏิบัติหนาท่ี เปนหุนสวนหรือผูถือหุนในหางหุนสวนหรือ

บริษัทท่ีเขาเปนคูสัญญากับหนวยงานของรัฐท่ีเจาหนาท่ีของรัฐผูนั้นปฏิบัติหนาท่ี รับสัมปทานหรือ

คงถือสัมปทานจากรัฐวิสาหกิจอันมีลักษณะผูกขาดไมวาทางตรงหรือทางออม หรือเปนหุนสวน

หรือผูถือหุนในหางหุนสวนหรือบริษัทท่ีรับสัมปทานหรือเขาเปนคูสัญญาในลักษณะดังกลาว  

เขาไปมีสวนไดเสียในฐานะเปนกรรมการ ท่ีปรึกษา ตัวแทน พนักงานหรือลูกจางในธุรกิจของ

เอกชนซ่ึงอยูภายใตการควบคุม ตรวจสอบ หรือกํากับดูแล ของหนวยงานของรัฐท่ีเจาหนาท่ีของรัฐ

ผูนั้นสังกัดหรือปฏิบัติหนาท่ีอันอาจขัดตอประโยชนสวนรวมหรือความเปนอิสระในการปฏิบัติ

หนาท่ี (มาตรา ๑๐๐) 
- หามเจาหนาท่ีของรัฐรับประโยชนทางทรัพยสินหรือประโยชนอ่ืนใด

จากบุคคล นอกจากทรัพยสินหรือประโยชนอันควรไดตามกฎหมายหรือกฎระเบียบขอบังคับ 

ท่ีออกตามกฎหมาย เวนแตเปนการรับทรัพยสินหรือประโยชนตามธรรมจรรยา (มาตรา ๑๐๓)  

 
จากบทบัญญัติของพระราชบัญญัติดังกลาวขางตน สามารถนํามาสังเคราะห

รูปแบบและวิธีการทุจริตในองคกรภาครัฐท่ีมุงเนนการดําเนินการในเชิงธุรกิจ ไดดังนี้  
 



รูปแบบการทุจริตขององคกรภาครัฐท่ีมุงเนนการดําเนินการในเชิงธุรกิจ ๔๓ 

(๑) การปฏิบัติหนาท่ีหรือใชอํานาจในตําแหนงหนาท่ีในทางแสวงหาประโยชน

สําหรับตนเองหรือผูอ่ืน 
 รูปแบบการทุจริตนี้แสดงใหเห็นถึงการกระทําท่ีเปนการทุจริตอันเขาลักษณะ

ของหลักเกณฑ “การทุจริต” ท่ีผูวิจัยเสนอไวขางตนโดยตรง เพราะมีการปฏิบัติหนาท่ีหรือใช

ตําแหนงหนาท่ีเพ่ือมุงแสวงหาประโยชนเพ่ือตนเองหรือพวกพอง และเปนรูปแบบและวิธีการ

ทุจริตท่ีพบมากท่ีสุดในรัฐวิสาหกิจหรือองคกรของรัฐท่ีดําเนินการในเชิงธุรกิจ
๒๓

 ตัวอยางของการ

ทุจริตในรูปแบบนี้ คือ การที่เจาหนาท่ีในองคกรภาครัฐท่ีมุงเนนการดําเนินการในเชิงธุรกิจยักยอก

เงินหรือทรัพยขององคกรไปเปนของตน ซึ่งเปนความผิดตามประมวลกฎหมายอาญามาตรา ๑๔๗ 

หรือการที่เจาหนาท่ีในองคกรภาครัฐเรียกหรือรับสินบนเพ่ือยอมใหมีการสมยอมในการเสนอราคา

ในกระบวนการจัดซื้อจัดจางของรัฐวิสาหกิจ ซึ่งเปนความผิดตามประมวลกฎหมายอาญามาตรา 

๑๔๙ มาตรา  ๑๕๐  รวมท้ังเปนความผิดตามพระราชบัญญัติว าดวยความผิดเ ก่ียวกับ 

การเสนอราคาตอหนวยงานของรัฐ พ.ศ. ๒๕๔๒ มาตรา ๑๐ นอกจากนี้ อาจเปนความผิดตาม

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. ๒๕๔๒ 

มาตรา ๑๐๓  ท้ังนี้ โดยสวนใหญรูปแบบการทุจริตดังกลาวมักเปนการทุจริตขนาดเล็กท่ีกระทํา

โดยเจาหนาท่ีระดับลาง  
  (๒) การปฏิบัติหนาท่ีหรือใชอํานาจหนาท่ีกอใหเกิดความเสียหายแกรัฐหรือ 

ผูหนึ่งผูใด   
      รูปแบบการกระทําท่ีกอใหเกิดความเสียหายแกรัฐหรือผูหนึ่งผูใดท่ีเปน

ความผิดตามที่กฎหมายบัญญัติ ไดแก  
      - ความผิดตามประมวลกฎหมายอาญา เชน การทําลายทรัพยสินหรือ

เอกสารขององคกรท่ีตนครอบครองอยูซึ่งเปนความผิดตามมาตรา ๑๕๘ การทําใหผูอ่ืนลวงรู

ความลับในองคกรซึ่งเปนความผิดตามมาตรา ๑๖๔ หรือการละท้ิงงานหรือทําใหงานหยุดชะงัก 

ซึ่งเปนความผิดตามมาตรา ๑๖๖   
      - ความผิดตามพระราชบัญญัติวาดวยความผิดของพนักงานในองคการหรือ

หนวยงานของรัฐ พ.ศ. ๒๕๐๒ เชน การเปนพนักงานผูมีหนาท่ีซื้อ ทํา จัดการ หรือรักษาทรัพยใด

ใชอํานาจหนาท่ีโดยทุจริตอันเปนการเสียหายแกองคการตามมาตรา ๘ การปฏิบัติหรือละเวนการ

ปฏิบัติหนาท่ีโดยมิชอบเพ่ือกอใหเกิดความเสียหายแกผูหนึ่งผูใดตามมาตรา ๑๐   
      - ความผิดตามพระราชบัญญัติวาดวยความผิดเก่ียวกับการเสนอราคา 

ตอหนวยงานของรัฐ พ.ศ. ๒๕๔๒  เชน การละเวนไมดําเนินการยกเลิกการเสนอราคาที่มีการ

สมยอมราคากันตามมาตรา ๑๐ หรือการกําหนดมาตรฐานในการเสนอราคาโดยทุจริตเพ่ือไมให 

มีการแขงขันอยางเปนธรรมตามมาตรา ๑๑   
 

                                                  
๒๓
อางแลวเชิงอรรถท่ี ๒๑ 



รูปแบบการทุจริตขององคกรภาครัฐท่ีมุงเนนการดําเนินการในเชิงธุรกิจ ๔๔ 

     ท้ังนี้ หากพิจารณาองคประกอบความผิดตามบทบัญญัติตางๆ ขางตนจะเห็น

ไดวา ความผิดในลักษณะดังกลาวไมจําเปนตองมีเจตนาพิเศษหรือมูลเหตุจูงใจเพ่ือการแสวงหา

ประโยชนแตอยางใด หากผลของการกระทําไดกอใหเกิดความเสียหายแกรัฐหรือบุคคลใดหรือ 

ท้ังสองฝายก็เปนความผิดแลว ซึ่งรูปแบบการกระทําในลักษณะเชนนี้จะไมเขาหลักเกณฑท่ีผูวิจัย
ถือวาเปนการทุจริตแมจะเปนความผิดตามกฎหมาย โดยผูวิจัยเห็นวา การปฏิบัติหนาท่ีหรือใช

อํานาจหนาท่ีกอใหเกิดความเสียหายแกรัฐหรือผูหนึ่งผูใดจะถือเปนการกระทําทุจริตไดจะตองมี

ขอเท็จจริงตอไปวา มีการแสวงหาประโยชนอันมิควรไดเพ่ือตนเองหรือผูอ่ืน หากไมมีขอเท็จจริง

เชนนั้นแมจะมีความผิดตามกฎหมายแตยังไมอาจถือวาเปนการทุจริตได 
(๓)  ความขัดแยงระหวางประโยชนสวนบุคคลและประโยชนสวนรวม (conflict 

of interests) 
       การกระทําท่ีเปนความขัดแยงกันระหวางผลประโยชนสวนตนและ

ผลประโยชนสวนรวม (conflict of interest) หมายถึง สถานการณท่ีผูดํารงตําแหนงสาธารณะ 
มีผลประโยชนสวนตนอันเนื่องมาจากการปฏิบัติหนาท่ีหรือการใช อํานาจหนาท่ีของตน 

ซึ่งไมสอดคลองกับประโยชนของสวนรวม ซึ่งมีองคประกอบหลัก ๓ ประการรวมกัน
๒๔

 คือ  
      ประการท่ีหนึ่ง มีผลประโยชนสวนตัวไมวาจะเปนตัวเงินหรือไม หรือเปน

ผลประโยชนสวนตัวของตนหรือของพวกพองคนใกลชิด  
      ประการท่ีสอง มีหนาท่ีและความรับผิดชอบตามตําแหนงราชการหรือ

สาธารณะซึ่งตองมีความเปนกลาง โดยยึดผลประโยชนสาธารณะเหนือประโยชนสวนตน 
      ประการท่ีสาม มีการแทรกแซงการใชดุลพินิจอยางเปนกลาง คือ สภาพ

ความขัดแยงเขามามีบทบาทหรือแทรกแซงการใชดุลพินิจท่ีเปนกลางของผูดํารงตําแหนง จนทําให

การตัดสินใจเบี่ยงเบนไปจากมาตรฐานที่ควรจะเปนในการปฏิบัติงาน  
      เม่ือพิจารณาองคประกอบสามประการขางตน จะเห็นไดวา ความขัดแยง

ระหวางผลประโยชนสวนตนและสวนรวมเขาขายเปนการทุจริตอีกลักษณะหนึ่ง เนื่องจากมีการใช

อํานาจหรือตําแหนงหนาท่ีในการแสวงหาประโยชนสวนตน ซึ่งความขัดแยงของผลประโยชนนี้เปน

รูปแบบการทุจริตท่ีมีความสําคัญและกอใหเกิดผลเสียหายตอการดําเนินงานขององคกรภาครัฐ 

ท่ีมุงเนนการดําเนินการในเชิงธุรกิจไดมาก เนื่องจากประโยชนท่ีไดรับจากการกระทําท่ีมีการขัดกัน

ของผลประโยชนอาจไมใชประโยชนโดยตรง แตเปนประโยชนแอบแฝงและคลุมเครือ ทําใหยาก

ตอการตรวจสอบหรือพิจารณาวาการกระทําในลักษณะนั้นเปนการแสวงหาประโยชนโดยไมชอบ

หรือเปนความผิดท่ีสมควรถูกลงโทษหรือไม และกวาจะพิจารณาไดชัดเจน ผูกระทําการอันมี

ลักษณะขัดกันของผลประโยชนอาจไดรับประโยชนไปแลวมากมายมหาศาล ในขณะท่ีผลเสียหาย

รายแรงตกอยูแกองคกรไปเสียแลว   

                                                  
๒๔
นิพนธ พัวพงศกร และคณะ, งานวิจัย เร่ือง ความขัดแยงระหวางผลประโยชนสวนตนและ

ผลประโยชนสวนรวม (Conflict of Interests), สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย เสนอสํานักงาน

คณะกรรมการขาราชการพลเรือน, กันยายน ๒๕๔๖, หนา ๒-๓. 



รูปแบบการทุจริตขององคกรภาครัฐท่ีมุงเนนการดําเนินการในเชิงธุรกิจ ๔๕ 

      แตเดิมความเขาใจของคนท่ัวไปเห็นวาการขัดกันของผลประโยชนเปนเร่ือง

ของจริยธรรมและไมเปนท่ีสนใจนัก แตในปจจุบันเปนเร่ืองท่ีอยูในกระแสสังคมอยางมากเพราะ

การรับรูขาวสารที่กวางขวางและละเอียดลึกซึ้งทําใหเห็นถึงขอเท็จจริงท่ีเปนปญหาเกิดข้ึนเปน

จํานวนมาก จนมีการกําหนดกรณีการขัดกันของผลประโยชนในบางกรณีไวในกฎหมายเพื่อใหมี

ผลบังคับใชกับเจาหนาท่ีของรัฐ ซึ่งหมายรวมถึงพนักงานขององคกรภาครัฐท่ีมุงเนนการ

ดําเนินการในเชิงธุรกิจในลักษณะเปนมาตรการปองกันการทุจริตและเปนบทกําหนดความผิดท่ี

ชัดเจนและแนนอนย่ิงข้ึน กฎหมายดังกลาว ไดแก พระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานสําหรับ

กรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. ๒๕๑๘ ท่ีแกไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติมาตรฐาน

สําหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ (ฉบับท่ี ๕) พ.ศ. ๒๕๕๐ และพระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. ๒๕๔๒ ซึ่งไดกลาวรายละเอียดไว

แลวในหัวขอ ๒.๑.๓ และหัวขอ ๒.๑.๕ ขางตน  อยางไรก็ตาม จากบทบัญญัติของพระราชบัญญัติ

ท้ังสองฉบับ สามารถจําแนกวิธีการทุจริตท่ีมีลักษณะเปนการขัดกันของผลประโยชนในองคกร

ภาครัฐท่ีมุงเนนการดําเนินการในเชิงธุรกิจตามท่ีมีกฎหมายกําหนดไว ไดดังนี้   
      (๑) การเปนคูสัญญา หุนสวน หรือมีสวนไดเสียในสัญญาหรือในกิจการทีทํ่า

กับองคกรภาครัฐท่ีมุงเนนการดําเนินการในเชิงธุรกิจซึ่งตนปฏิบัติหนาท่ีอยู  

      (๒) การเปนผูรับสัมปทานหรือคูสัญญาท่ีมีลักษณะผูกขาดกับหนวยงาน 

ของรัฐท่ีตนปฏิบัติหนาท่ีอยูไมวาโดยทางตรงหรือทางออม   
      (๓) การเปนกรรมการ ท่ีปรึกษา ตัวแทน พนักงานหรือลูกจางในธุรกิจของ

เอกชนซ่ึงอยูภายใตการกํากับ ดูแล ควบคุม หรือตรวจสอบของหรือซึ่งแขงขันกับองคกรภาครัฐ 

ท่ีมุงเนนการดําเนินการในเชิงธุรกิจซึ่งตนอยูในสังกัดหรือปฏิบัติหนาท่ีอยู  

     (๔) การดํารงตําแหนงทับซอนในหลายองคกรหรือสถาบันซึ่งมีความ

เก่ียวของกับองคกรภาครัฐท่ีมุงเนนการดําเนินการในเชิงธุรกิจ อันอาจกอใหเกิดการตัดสินใจ 

ท่ีโนมเอียงไปจากประโยชนสาธารณะอันเนื่องมาจากบทบาทอีกสถานะหนึ่งท่ีขัดแยงกัน เชน การ

เปนกรรมการรัฐวิสาหกิจมากกวาหนึ่งแหง การเปนกรรมการหรือเจาหนาท่ีในพรรคการเมือง 

ซึ่งเปนชองทางใหฝายการเมืองแทรกแซงการดําเนินงานขององคกรภาครัฐท่ีมุงเนนการดําเนินการ

ในเชิงธุรกิจได  
 

๒.๒ รูปแบบและวิธีการทุจริตที่ไมมีกฎหมายบัญญัติไวเปนความผิดอยางชัดแจง 

  

นอกเหนือจากการพิจารณารูปแบบและวิธีการทุจริตในองคกรภาครัฐท่ีมุงเนน

การที่ดําเนินการเชิงธุรกิจจากบทบัญญัติของกฎหมายแลว หากพิจารณาในแงพฤติกรรมไดปรากฏ

วามีพฤติกรรมหลายประการท่ีมีลักษณะของการใชตําแหนงหนาท่ีในการแสวงหาประโยชนสวนตน

หรือพวกพองท่ีกฎหมายยังไมสามารถบัญญัติเปนความผิดใหครอบคลุมไปถึงได เนื่องจาก

ลักษณะของพฤติกรรมเหลานั้นเกิดข้ึนอยางเปนระบบ มีบคุคลหลายฝายเก่ียวของ และเปนการใช 



รูปแบบการทุจริตขององคกรภาครัฐท่ีมุงเนนการดําเนินการในเชิงธุรกิจ ๔๖ 

อํานาจหรืออิทธิพลนอกเหนือไปจากอํานาจตามกฎหมายเพ่ือกําหนดทิศทาง นโยบาย หรือ

ตัดสินใจสั่งการใหเกิดผลตามท่ีตนตองการโดยไมอาจเอาผิดตามกฎหมายได พฤติกรรมการ

ทุจริตในลักษณะนี้ เรียกวา การทุจริตเชิงโครงสราง (structural corruption) หรือการทุจริต 

เชิงนโยบาย ซึ่งมี ๒ ลักษณะ คือ ลักษณะท่ีเปนความขัดกันระหวางผลประโยชนสวนตนกับ

ผลประโยชนสวนรวมหรือการทับซอนของผลประโยชน (conflict of interest) และการทุจริต 

ท่ีมิใชการทับซอนของผลประโยชน 
 
๒.๒.๑ ความขัดแยงระหวางประโยชนสวนบุคคลและประโยชนสวนรวม 

(conflict of interests) 

นอกเหนือจากรูปแบบของการทับซอนของผลประโยชนท่ีมีกฎหมาย

กําหนดเปนความผิดอยางชัดแจงดังปรากฏอยูในกฎหมายเฉพาะตางๆ ดังกลาวไวในขอ ๒.๑ แลว 

ยังมีรูปแบบอ่ืนของการทับซอนของผลประโยชนท่ีไมมีกฎหมายกําหนดเปนความผิดไวอยางชัดแจง 

แตมีลักษณะของพฤติกรรมในเชิงแสวงหาประโยชนโดยไมชอบอีกหลายรูปแบบ สรุปไดดังนี้   
(๑) การแตงตั้งผูมีความสัมพันธใกลชิดหรือพวกพองเปนกรรมการใน

องคกรภาครัฐท่ีมุงเนนการดําเนินการเชิงธุรกิจ คือ การท่ีนักการเมืองหรือผูมีอิทธิพลทาง

การเมืองแตงตั้งหรือผลักดันบุคคลในครอบครัว เครือญาติ เพ่ือน หรือพวกพองของตนเขาไปเปน

กรรมการซึ่งมีหนาท่ีบริหารองคกรภาครัฐท่ีมุงเนนการดําเนินการในเชิงธุรกิจ โดยเฉพาะอยางย่ิง

ในตําแหนงประธานกรรมการบริหาร ซึ่งกรณีนี้จะไมเขาขายขอหามกระทําการอันเปนการขัดกัน

ของผลประโยชนตามที่กําหนดในรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายเฉพาะตางๆ เนื่องจากกฎหมาย

เหลานั้นบัญญัติหามการเขากาวกายหรือแทรกแซงการปฏิบัติการหรือการแตงตั้งโยกยายบุคคลใน

ระดับพนักงานหรือลูกจางในองคกรภาครัฐท่ีมุงเนนการดําเนินการในเชิงธุรกิจแตไมรวมถึง

กรรมการดวย  
ท้ังนี้ การแตงตั้งหรือผลักดันบุคคลใกลชิดเขาเปนกรรมการขององคกร

ภาครัฐท่ีมุงเนนการดําเนินการในเชิงธุรกิจมักอางเหตุผลวา เพ่ือเขาไปดูแลกิจการขององคกร

ดังกลาวท่ีเก่ียวของกับการอํานวยความผาสุกแกประชาชน และมักปรากฏขอเท็จจริงตามส่ือเสมอ

วาเมื่อมีการเปลี่ยนแปลงอํานาจทางการเมือง จะตองมีการเปล่ียนแปลงบุคคลท่ีดํารงตําแหนง 

ในคณะกรรมการของรัฐวิสาหกิจตางๆ
๒๕

 หากบุคคลที่ไดรับแตงตั้งหรือผลักดันใหเปนกรรมการ 

โดยนักการเมืองเปนผูมีความรูความสามารถเหมาะสมกับองคกรก็อาจไมมีปญหา แตหากบุคคล

เหลานั้นไมใชผูมีความรูหรือความชํานาญทางธุรกิจท่ีจะใหประโยชนในทางบริหารแกองคกรนั้นได 

แตไดรับการแตงตั้งเพ่ือการตอบแทนบุญคุณหรือเพ่ือมุงประสงคจะสรางสายสัมพันธในการ 

เอ้ือประโยชน   ยอมกอใหเกิดผลกระทบในทางเสียหายแกองคกรภาครัฐท่ีมุงเนนการดําเนินการ 

                                                  
๒๕
นวพร  เรืองสกุล, "ปฏิรูปการคัดหาและแตงตั้งกรรมการรัฐวิสาหกิจ", มติชน, พุธ ท่ี ๒๕ 

ตุลาคม ๒๕๔๙, ขอมูลจากเว็บไซต www.news.sanook.com/scoop/scoop/_39795.php วันท่ี ๑๒ ตุลาคม 

๒๕๕๒. 



รูปแบบการทุจริตขององคกรภาครัฐท่ีมุงเนนการดําเนินการในเชิงธุรกิจ ๔๗ 

ในเชิงธุรกิจ อันไดแก การดอยประสิทธิภาพและคุณภาพในการบริหารจัดการหรือการกํากับดูแล

การดําเนินงานขององคกร ซึ่งนอกจากจะทําใหผลประกอบการขององคกรลดลงหรือขาดทุนจน 

ไมมีรายไดนําสงรัฐ สงผลใหรัฐขาดรายไดในการพัฒนาประเทศแลว ยังอาจเกิดการสูญเสียเงิน

ลงทุนท่ีมาจากภาษีของประชาชนไปโดยไมคุมคา หรือในกรณีของรัฐวิสาหกิจบางแหงท่ีสามารถ

แสวงหารายไดไดมากอันเนื่องมาจากสภาพของธุรกิจท่ีมีลักษณะผูกขาดซ่ึงการแทรกแซง 

ทางการเมืองอาจไมทําใหผลประกอบการขององคกรนั้นลดลงหรือขาดทุน แตก็ทําใหตนทุน 

การประกอบการซึ่งเปนเร่ืองของการใหบริการแกประชาชนสูงข้ึนเกินความจําเปน โดยมีการผลัก

ตนทุนเหลานั้นใหประชาชนแบกรับภาระในรูปของคาบริการที่เพ่ิมข้ึนหรือประสิทธิภาพของการ

ใหบริการที่ดอยลง  
      ดวยเหตุท่ีกรรมการบริหารขององคกรภาครัฐท่ีดําเนินการเชิงธุรกิจ

มีความสําคัญอยางย่ิงตอการดําเนินธุรกิจขององคกร หากคณะกรรมการบริหารขององคกร 

ท่ีดํ า เนินการเ ชิงธุร กิจใดประกอบดวยผู มีความรูความสามารถท่ีได รับการแตงตั้ งมา 

อยางโปรงใส จะทําใหองคกรนั้นมีการกํากับดูแลการดําเนินงานท่ีดีและมีการบริหารจัดการท่ีดี

ตามมา สงผลใหองคกรภาครัฐท่ีมุงเนนการดําเนินการในเชิงธุรกิจสามารถบรรลุวัตถุประสงคใน

บทบาทภารกิจของตนท้ังในแงของการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศและในแงของการใหบริการ

สังคมควบคูกันไป  ท้ังนี้ การแตงตั้งพรรคพวกเปนกรรมการในองคกรภาครัฐท่ีมุงเนนการ

ดําเนินการในเชิงธุรกิจยังไมมีกฎหมายเอาผิดได เนื่องจากการแตงตั้งดําเนินการถูกตองตาม

กฎหมาย และหากบุคคลท่ีไดรับการแตงตั้งมีคุณสมบัติหรือไมมีลักษณะตองหามตามที่กฎหมาย

กําหนดก็สามารถไดรับแตงตั้งได โดยไมคํานึงถึงความสัมพันธใกลชิดกับบคุคลท่ีแตงตั้งตน 
(๒) การที่คณะกรรมการหรือผูบริหารองคกรภาครัฐท่ีมุงเนนการ

ดําเนินการในเชิงธุรกิจริเร่ิม เสนอ จัดทํา หรืออนุมัติโครงการของรัฐเพ่ือเอ้ือประโยชนแกตนหรือ

ผูอ่ืนท่ีมีความเกี่ยวของกับตน 
(๓) การท่ีคณะกรรมการหรือผูบริหารองคกรภาครัฐท่ีมุงเนนการ

ดําเนินการในเชิงธุรกิจใชอํานาจหนาท่ีแทรกแซงการตัดสินใจของเจาหนาท่ีอ่ืนในการใชอํานาจ

ตามตําแหนงหนาท่ีหรือการใชอิทธิพลสวนตัวเพ่ือใหการสนับสนุนแกบุคคลภายนอก โดยการเขา

มีสวนโนมนาวการตัดสินใจดานนโยบายซึ่งผูกระทํามีสวนไดเสียอยู  

(๔) การที่คณะกรรมการหรือผูบริหารองคกรภาครัฐท่ีมุงเนนการ

ดําเนินการในเชิงธุรกิจใชขอมูลภายในท่ีเปนความลับขององคกรซึ่งไดมาจากการปฏิบัติหนาท่ีเพ่ือ

แสวงหาประโยชนโดยมิชอบดวยกฎหมาย ไมวาจะเปนประโยชนทางการเงินหรือประโยชนอ่ืน ซึ่ง

โดยปกติแลว ผลประโยชนขัดแยงกันจะเกิดข้ึนเม่ือขอมูลนั้นเปนความลับท่ีมีความสําคัญอยาง

มาก ซึ่งการใชขอมูลภายในบางกรณีก็เปนความผิดทางอาญาฐานลวงรูความลับของทางราชการ

ดวย 
 
 



รูปแบบการทุจริตขององคกรภาครัฐท่ีมุงเนนการดําเนินการในเชิงธุรกิจ ๔๘ 

(๕) การทํางานหลังพนจากตําแหนง คือ การท่ีผูบริหารหรือพนักงาน

ขององคกรภาครัฐท่ีมุงเนนการดําเนินการในเชิงธุรกิจภายหลังจากการออกจากตําแหนงหรือพน

จากตําแหนงในองคกรเดิมไดเขาไปทํางานในองคกรอ่ืนท่ีมีลักษณะการประกอบการใกลเคียงหรือเปน

คูแขงขันกัน แลวนําความรูหรืออิทธิพลท่ีมีในองคกรเดิมแสวงหาประโยชนโดยไมชอบธรรม เชน 

นําความรูท่ีไดรับจากการทํางานในธนาคารของรัฐไปใชทํางานเอื้อประโยชนแกธนาคารของเอกชน  

ดังตัวอยาง กรณีอดีตผูอํานวยการองคการโทรศัพทแหงประเทศไทยออกไปเปนประธานกรรมการ

บริษัท แอดวานส อินโฟ เซอรวิส
๒๖

 

อนึ่ง ผูวิจัยมีขอสังเกตวา สําหรับการกระทําท่ีมีลักษณะเปนการทับซอนของ

ผลประโยชนในขอ (๒) (๓) และ (๔) ขางตนนั้นอาจเปนการกระทําในลักษณะเดียวกับการ

กระทําตามท่ี กําหนดไว ในรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๖๕  ถึงมาตรา  ๒๖๘  ท่ี กําหนดหาม

สมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี สภาทองถ่ิน คณะผูบริหาร

ทองถ่ิน หรือผูบริหารทองถ่ินกระทําการอันมีลักษณะของการขัดกันแหงผลประโยชนในรูปแบบ

ดังตอไปนี้
๒๗

    
(๑) ดํารงตําแหนงหรือหนาท่ีใดในหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือ

รัฐวิสาหกิจหรือตําแหนงสมาชิกสภาทองถ่ิน ผูบริหารทองถ่ิน หรือขาราชการสวนทองถ่ิน 
(๒) รับหรือแทรกแซงหรือกาวกายการเขารับสัมปทานจากรัฐ หนวยราชการ 

หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือเขาเปนคูสัญญากับรัฐ หนวยราชการ หนวยงานของรัฐ 

หรือรัฐวิสาหกิจอันมีลักษณะเปนการผูกขาดตัดตอน หรือเปนหุนสวนหรือผูถือหุนในหางหุนสวน

หรือบริษัทท่ีรับสัมปทานหรือเขาเปนคูสัญญาในลักษณะดังกลาว ท้ังนี้ ไมวาโดยทางตรงหรือ

ทางออม 
(๓) รับเงินหรือประโยชนใดๆ จากหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือ

รัฐวิสาหกิจเปนพิเศษนอกเหนือไปจากท่ีหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ ปฏิบัติ

ตอบุคคลอ่ืนๆ ในธุรกิจการงานตามปกติ 
(๔) เปนเจาของกิจการหรือถือหุนในกิจการหนังสือพิมพ วิทยุกระจายเสียง

วิทยุโทรทัศน หรือโทรคมนาคมไมวาในนามตนเองหรือผูอ่ืนหรือไมวาโดยทางตรงหรือทางออม  
(๕) เขาไปกาวกายหรือแทรกแซงเพื่อประโยชนของตนเอง ของผูอ่ืน หรือของ

พรรคการเมือง ไมวาโดยทางตรงหรือทางออม ในเร่ืองดังตอไปนี้ 
- การปฏิบัติราชการหรือการดําเนินงานในหนาท่ีประจําของขาราชการ 

พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ กิจการท่ีรัฐถือหุนใหญ หรือ

ราชการสวนทองถ่ิน 

                                                  
๒๖ อางแลวเชิงอรรถท่ี ๒๖. 

  
๒๗
โปรดดูบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ มาตรา ๒๖๕ ถึง

มาตรา ๒๖๘ 



รูปแบบการทุจริตขององคกรภาครัฐท่ีมุงเนนการดําเนินการในเชิงธุรกิจ ๔๙ 

- การบรรจุ แตงตั้ง โยกยาย โอน เล่ือนตําแหนง และเล่ือนเงินเดือนของ

ขาราชการซึ่งมีตําแหนงหรือเงินเดือนประจําและมิใชขาราชการการเมือง พนักงาน หรือลูกจางของ

หนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ กิจการท่ีรัฐถือหุนใหญ หรือราชการสวนทองถ่ิน หรือ 
- การใหขาราชการซึ่งมีตําแหนงหรือเงินเดือนประจําและมิใชขาราชการ

การเมือง พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ กิจการท่ีรัฐถือหุน

ใหญ หรือราชการสวนทองถ่ิน พนจากตําแหนง 
แตอยางไรก็ตาม บทบัญญัติดังกลาวในรัฐธรรมนูญจะใชบังคับกับบุคคล

ผูดํารงตําแหนงทางการเมืองซึ่งไมรวมถึงการกระทําท่ีมีลักษณะเปนการทับซอนของผลประโยชน 

ซึ่งเกิดจากการกระทําของกรรมการหรือผูบริหารขององคกรภาครัฐท่ีมุงเนนการดําเนินการในเชิง

ธุรกิจดวย จึงอาจกลาวไดวาการกระทําในลักษณะขางตนนี้ ถือเปนการทับซอนกันของ

ผลประโยชนท่ียังไมมีกฎหมายกําหนดเปนความผิดอยางชัดเจน  อยางไรก็ดี ไดมีความพยายาม

จะกําหนดไวอยางชัดแจงในรางกฎหมายวาดวยความผิดเก่ียวกับการขัดกันระหวางประโยชนสวน

บุคคลและประโยชนสวนรวม โดยถือเปนการกระทําท่ีเปนการขัดกันของผลประโยชน ซึ่งเจาหนาท่ี

ของรัฐจะกระทํามิได โดยเจาหนาท่ีของรัฐนี้ รวมถึงกรรมการ พนักงานและลูกจางของรัฐวิสาหกิจ

ดวย แตรางกฎหมายดังกลาวยังไมสามารถประกาศใชบังคับเปนกฎหมายได  
 

๒.๒.๒  รูปแบบอ่ืน  
รูปแบบการทุจริตในองคกรภาครัฐท่ีมุงเนนการดําเนินการในเชิงธุรกิจท่ี

ไมมีกฎหมายกําหนดไวและไมสามารถจัดเขาในกลุมของความขัดแยงระหวางผลประโยชนสวนตน

และสวนรวมได  สรุปไดดังนี้  
(๑) การใชชองทางตามกระบวนการข้ันตอนท่ีกฎหมายหรือกฎระเบียบ

ขององคกรกําหนดเจาะจงหรือกําหนดบุคคลท่ีเก่ียวของกับตนใหผานกระบวนการคัดเลือกท่ี

กฎหมายหรือกฎระเบียบดังกลาวกําหนดไวหรือใหเปนผูชนะการคัดเลือก วิธีการท่ีใชมีไดหลาย

ประการ เชน แตงตั้งกรรมการในคณะกรรมการคัดเลือกใหประกอบดวยบุคคลท่ีชักจูงใจไดงาย 

หรือในกรณีท่ีรัฐวิสาหกิจบางแหงมีตําแหนงผูบริหารวางอยู ก็จะแตงตั้งผูรักษาการในตําแหนงนั้น

ท่ีเปนพรรคพวกของตนเปนระยะเวลายาวนานจนกวาจะดําเนินการประมูลโครงการแลวเสร็จ
๒๘

  
(๒) การกําหนดหรือแกไขกฎหมายหรือกฎระเบียบขอบังคับขององคกร

ภาครัฐท่ีมุงเนนการดําเนินการในเชิงธุรกิจใหเอ้ือประโยชนแกตนและพวกพอง คือ กรณีท่ีองคกร

ภาครัฐท่ีมุงเนนการดําเนินการในเชิงธุรกิจดําเนินการออกกฎหมายหรือกฎระเบียบในองคกร 

เพ่ือกําหนดวิธีการคัดเลือกโดยหลีกเล่ียงไมตองใชวิธีการแขงขันดานราคา แตใชการคัดเลือก 

โดยวิธีพิเศษแทน  ซึ่งจะทําใหสามารถคัดเลือกบุคคลท่ีเปนกลุมหรือพวกพองของตนไดงายย่ิงข้ึน 

เชน กรณีการจัดซื้อจัดจางโครงการขนสงระบบรางท่ีอางวาตองดําเนินการโดยเรงดวนจึงตองใช

วิธีการจัดซื้อจัดจางดวยวิธีพิเศษ
๒๙ 

                                                  
๒๘
นพนันท วรรณเทพสกุล, “ทุจริตเชิงโครงสราง”, ประชาชาติธุรกิจ, ปท่ี ๒๘ ฉบับท่ี 

๓๖๔๗ (๒๘๔๗), หนา ๘. 
๒๙
สังศิต พิริยะรังสรรค และคณะ, คอรรัปชั่น นักการเมือง ขาราชการ และนักธุรกิจ,  

สภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ, บริษัท พี.เพรส จํากัด, มิถุนายน, ๒๕๔๗, หนา ๒๕. 



รูปแบบการทุจริตขององคกรภาครัฐท่ีมุงเนนการดําเนินการในเชิงธุรกิจ ๕๐ 

(๓) การไมปฏิบัติตามหลักเกณฑกฎหมายหรือกฎระเบียบท่ีกําหนด

หรือการตีความกฎหมายหรือกฎระเบียบดังกลาวเพื่อเอ้ือประโยชน คือ กรณีท่ีผูมีอํานาจหนาท่ี

ตองปฏิบัติการตามกฎหมายหรือกฎระเบียบขององคกรละเลยหรือไมปฏิบัติตามโดยเจตนาจะเอ้ือ

ประโยชนแกบุคคลอ่ืน หรือโดยตีความหรือใชกฎหมายหรือกฎระเบียบในทางที่ใหประโยชนแก

บุคคลอ่ืน เชน การกําหนดขอความในประกาศประกวดราคากับเอกสารไมสอดคลองกันหรือไม

เปนไปตามขอบังคับวาดวยการพัสดุขององคกรหรือไมเปนไปตามตัวอยาง การคํานวณราคากลาง

ไมถูกตองสอดคลองกับความเปนจริงทําใหราคากลางสูงกวาท่ีควร การจัดทําสัญญาไมเปนไปตาม

ระเบียบหรือตามแบบท่ีกําหนดหรือไมรัดกุม หรือการตีความโครงการใหมใหเปนโครงการ

ตอเนื่องเพ่ือหลีกเล่ียงการประกวดราคา
๓๐

  

ท้ังนี้ การกระทําท่ีจัดอยูในรูปแบบอ่ืนขางตน เปนการกระทําท่ีพิจารณา

ไดยากวามีลักษณะเปนการทุจริตหรือไม เพราะการจะพิสูจนการกระทําของบุคคลเหลานี้วาเปนไป

เพ่ือแสวงหาประโยชนสวนตนนั้นเปนเร่ืองยากลําบากอยางย่ิง สงผลใหการหามาตรการปองกัน

และปราบปรามทําไดยากตามไปดวย    

 

กลาวโดยสรุป จากการศึกษารูปแบบและวิธีการทุจริตในองคกรภาครัฐท่ีมุงเนน

การดําเนินการในเชิงธุรกิจ ไมปรากฏวามีความแตกตางจากการทุจริตในสวนราชการและ

หนวยงานของรัฐในสาระสําคัญแตอยางใด ดังจะเห็นไดจากกฎหมายท่ีกําหนดความผิดของการ

ทุจริตในสวนราชการและหนวยงานของรัฐจะมีลักษณะคลายคลึงกัน สําหรับพฤติกรรมการทุจริต 

ท่ีนอกเหนือจากท่ีกฎหมายกําหนดนั้นก็เปนพฤติกรรมท่ีเกิดข้ึนไดในทุกองคกรไมวาจะเปน 

สวนราชการหรือหนวยงานอ่ืนของรัฐท่ีตองดําเนินงานภายใตขอบเขตของกฎหมายและการกํากับ

ดูแลของฝายการเมือง  อยางไรก็ตาม หากจะมีความแตกตางอยูบางก็เปนเพียงในรายละเอียด 

อันเนื่องมาจากลักษณะเฉพาะขององคกรประเภทรัฐวิสาหกิจท่ีมีการบริหารงานในรูปของ

คณะกรรมการและมีความเปนอิสระในการกําหนดกฎระเบียบท่ีแตกตางและยืดหยุนกวา

กฎระเบียบของราชการ จึงทําใหตัวผูกระทําการหรือลักษณะของการใชกฎระเบียบแตกตางกันได 

อยางไรก็ตาม ขอมูลท่ีไดจากการศึกษาในบทนี้ จะไดนําไปเปนฐานในการพิจารณาขอเท็จจริง 

ท่ีเกิดข้ึนในกรณีศึกษาขององคกรภาครัฐท่ีมุงเนนการดําเนินการในเชิงธุรกิจ เพ่ือนําไปสู 

การวิเคราะหสรุปวาในทายท่ีสุดแลว  ในเชิงโครงสรางขององคกรภาครัฐที่มุงเนนการดําเนินการ

ในเชิงธุรกิจจะมีรูปแบบหรือวิธีการทุจริตท่ีแตกตางไปจากองคกรในรูปแบบอ่ืนหรือไม หรือจะ

ยืนยันขอสรุปของการศึกษาในบทนี้วารูปแบบการทุจริตท่ีเกิดข้ึนในองคกรภาครัฐท่ีมุงเนน 

การดําเนินการในเชิงธุรกิจไมมีความแตกตางในสาระสําคัญไปจากรูปแบบการทุจริตในองคกร

ภาครัฐรูปแบบอ่ืน 

                                                  
๓๐
นพนันท วรรณเทพสกุล, “ทุจริตเชิงโครงสราง”, ประชาชาติธุรกิจ, ปท่ี ๒๘ ฉบับท่ี 

๓๖๔๗ (๒๘๔๗), หนา ๘. 
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