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บทที� 2 

พื 	นฐานความรู้เกี�ยวกับสถานการณ์การทุจริตคอร์รัปชั�น 

 

บทนี � กล่าวถึงพื �นฐานความรู้เกี�ยวกับสถานการณ์การทุจริตคอร์รัปชั�น อนัประกอบด้วยนิยามของ

การทจุริต วิวฒันาการที�ทําให้เกิดสถานการณ์การทจุริต ตลอดจนเงื�อนไขหรือสาเหต ุรวมทั �งเครื�องมือวดั

การทจุริตคอร์รัปชั�น รายละเอียดทั �งหมด มีดงัตอ่ไปนี � 

 

2.1 นิยามของการทจุริตคอร์รัปชั�น 

 

การพิจารณานิยามการทจุริตคอร์รัปชั�น อาจแบง่การพิจารณาออกเป็น 2 ลกัษณะได้แก่ (1) นิยาม

และความหมายในบริบทสากล และ (2) นิยามและความหมายในบริบทสงัคมไทย ดงันี �  

(ก) นิยามการทุจริตคอร์รัปชั�นในบริบทสากล 

นิยามของ “การทุจริตคอร์รัปชั�น” โดยพิจารณาในบริบทสากลนั �นอาจพิจารณาได้จากการให้

ความหมายไว้ในพจนานกุรมตา่งๆ เช่น ความหมายใน Black Law Dictionary (1979: 50) ให้ความหมาย

ของการคอร์รัปชั�นไว้ว่าหมายถึง “การกระทําที�ไม่ชอบด้วยกฎหมาย อนัเป็นการกระทําที�ชั�วช้าและฉ้อโกง 

โดยเจตนาที�จะหลีกเลี�ยงกฎหมาย รวมทั �งการกระทําที�ขดัตอ่ตําแหน่งหน้าที� และสิทธิของผู้ อื�น นอกจากนี � 

ยงัหมายถึงการที�ข้าราชการบคุคลใดบคุคลหนึ�งซึ�งประชาชนไว้วางใจกระทําผิดตอ่ตําแหน่งหน้าที� โดยการ

รับหรือยอมรับประโยชน์สําหรับตนเองหรือผู้ อื�น” ซึ�งการให้ความหมายข้างต้นนี � จะสอดคล้องกับ Funk 

and Wagnals New Standard Dictionary of the English Language อ้างในงานของพรศกัดิ] ผ่องแผ้ว 

และคณะ (2544: 31) ซึ�งได้ให้ความหมายของการทจุริตคอร์รัปชั�นไว้ว่าหมายถึง “การใช้อํานาจไปในทางที�

ไม่ซื�อตรงตอ่หน้าที� โดยเฉพาะการกินสินบน”  และ The Shorter Oxford English Dictionary อ้างในงาน

ของชยัอนนัต์  สมทุวณิช (2519) ได้อธิบายไว้ว่า “คอร์รัปชั�น เป็นการกระทําให้เสื�อมความซื�อตรง โดยการ

รับสินบนหรือช่วยเหลือกัน การใช้วิธีการปฏิบตัิมิชอบ และหมายถึง การปฏิบตัิมิชอบในทางการเมืองและ

การปกครอง การตดิสินบน การขายตําแหน่งหน้าที� การอนมุตัิทําสญัญาของทางราชการกบับริษัทห้างร้าน

หรือเอกชน โดยที�ชอบพอกัน และการที�ราชการยอมให้มีที�ดินหรือสิทธิพิเศษเพื�อแลกเปลี�ยนกบัเงินรางวลั 

ซึ�งเคยเกิดขึ �นมาหลายครั �งในประวัติศาสตร์ แต่ในปัจจุบันมักจะหมายถึง การฉ้อโกงอันเกี�ยวกับการ

เลือกตั �ง” 



 
2-2 

ส่วนใน Encyclopedia Britannica อ้างในงานของพรศกัดิ] ผ่องแผ้ว และคณะ (2544: 31) ก็ได้ให้

คําอธิบายการทจุริตคอร์รัปชั�นไว้วา่ “การปฏิบตัมิิชอบ (corrupt practices) เป็นคํากล่าวโดยทั�วๆ ไปรวมไป

ถึงการกินสินบนและใช้อิทธิพลเกินขอบเขต โดยเฉพาะในการเลือกตั �ง” 

นอกจากนี � ได้มีนกัวิชาการและผู้ทรงคณุวฒุิอีกเป็นจํานวนมากที�ได้วิพากษ์วิจารณ์และให้คํานิยาม

ความหมายของการทจุริตคอร์รัปชั�นในมิตติา่งๆ ได้แก่ 

1) คํานิยามที�เน้นที�ระบบราชการ เป็นคํานิยามการทจุริตที�เกี�ยวข้องในด้านการใช้ตําแหน่ง

หน้าที�การงาน เช่น คํานิยามของ Bayley (1966: 719-32) ซึ�งได้ให้ความหมายการทจุริตไว้ว่า “เป็นการใช้

อํานาจหน้าที�ในทางที�ผิด อนัเกิดจากการเห็นประโยชน์ส่วนตนเป็นที�ตั �ง ซึ�งไม่จําเป็นต้องเป็นเงินตราเสมอ

ไป” ซึ�งสอดคล้องกับ McMullen (1961: 181-200) ที�ได้ให้คําอธิบายการทจุริตคอร์รัปชั�นไว้ว่า “เป็นเรื�อง

ของการรับเงินหรือสิ�งมีคา่ที�เป็นเงิน เพื�อการกระทําบางอย่าง ซึ�งเจ้าหน้าที�ผู้นั �นมีหน้าที�ต้องปฏิบตัิอยู่แล้ว 

หรือมีหน้าที�ต้องละเว้นการปฏิบตัิ นอกจากนี �ยงัรวมถึงการใช้อํานาจที�ได้รับมอบหมายมาเพื�อเหตผุลอนัไม่

สมควร” ซึ�งคํานิยามดงักลา่วนี �มีความคล้ายคลึงกบัที� Nye (1967: 416) ได้ให้ความหมายไว้ว่า “คอร์รัปชั�น

เป็นพฤตกิรรมซึ�งเบี�ยงเบนไป จากหน้าที�ปฏิบตัโิดยปกตขิองการมีตําแหน่งในราชการ ในลกัษณะที�คํานึงถึง

เหตผุลส่วนตวั ผลประโยชน์ทางการเงิน หรือในฐานะตําแหน่ง รวมทั �งการกระทําที�ละเมิดกฎเกณฑ์ตา่งๆ 

เชน่ การรับสินบน การเกื �อหนนุญาตมิิตร การโกงเงินที�ตั �งไว้เป็นพิเศษ และการจดัสรรทรัพยากรโดยมิชอบ” 

และอีกความหมายหนึ�งที�เป็นไปในทํานองเดียวกันคือคํานิยามของ Huntington (1968: 59) ซึ�งได้ให้

ความหมายการคอร์รัปชั�นไว้ว่า “เป็นพฤติกรรมของเจ้าหน้าที�ของรัฐที�มีพฤติกรรมเบี�ยงเบนไปจากกรอบที�

สงัคมมอบหมายเพื�อวตัถปุระสงค์ส่วนตวั จึงต้องถือว่าเป็นการทุจริตตอ่ตําแหน่งหน้าที�” นอกจากนี �หากดู

ความหมายของการ “คอร์รัปชั�น” ตามที�ธนาคารโลกได้ให้คํานิยามไว้โดย Peter Boltelier (1998) จะพบว่า

หมายถึง “การที�เจ้าหน้าที�รัฐได้ใช้อํานาจที�มีโดยไม่ถูกต้องเพื�อให้ได้มาซึ�งผลประโยชน์ส่วนตน” ซึ�งเป็น

ความหมายที�สอดคล้องกบัความหมายที�องค์กรระหว่างประเทศและนกัวิชาการตา่งๆ ได้ให้คําจํากดัความ

ไว้  

2) คํานิยามที� เน้นที�กลไกตลาด/แทรกแซงระบบการบริหาร เช่น คํานิยามของ Leff 

(1964: 8-14) ได้ให้ความหมายว่า “คอร์รัปชั�น เป็นสถาบนันอกเหนือกฎหมาย ซึ�งบคุคลแตล่ะบคุคลหรือ

กลุม่บคุคลกลุม่ใดกลุม่หนึ�งใช้ปฏิบตัิเพื�อให้ได้มาซึ�งอิทธิพลในระบบการบริหาร การกระทําที�ถือว่าเป็นการ

คอร์รัปชั�นมีความสําคญัอยู่ที�ว่ากลุ่มบุคคลเหล่านั �นสามารถเข้าร่วมในการตดัสินนโยบายการบริหารได้

มากกว่ากลุ่มอื�น” และ Van Roy (1970: 86) ได้ให้ความหมายว่า คือ “การใช้อํานาจเพื�อให้ได้มาซึ�งกําไร 
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ฉันทามติ หรืออภิสิทธิ] หรือเพื�อผลประโยชน์ของกลุ่มหรือชนชั �น ซึ�งออกมาในลกัษณะเป็นการกระทําที�

ละเมิดกฎหมาย หรือละเมิดมาตรฐานความประพฤตทิางศีลธรรมจรรยาที�เทิดทนูกนั” 

3) คํานิยามที�เน้นที�ประโยชน์สาธารณะ เป็นมุมมองที�แตกต่างออกไป เช่น คํานิยามของ 

Friedrich (1963: 167) ที�ได้ให้ความหมายวา่การคอร์รัปชั�นเป็น “การกระทําของผู้ มีอํานาจ ซึ�งถกูชกันําโดย

รางวลัตอบแทนที�เป็นเงินหรือสิ�งตอบแทนอย่างอื�นที�ตนไม่มีสิทธิจะได้รับตามกฎหมาย ในลกัษณะที�เป็น

การให้ประโยชน์หรือให้รางวลัตอบแทนตน ทําให้เสียหายแก่ส่วนรวมและผลประโยชน์ของส่วนรวม” คํา

นิยามในลกัษณะนี �เน้นการกระทําที�ละเมิดความรับผิดชอบต่อระบบราชการหรือระบบการเมืองอย่างหนึ�ง

อย่างใด และทําให้เสียหายแก่ระบบดังกล่าว โดยปกติระบบราชการและระบบการเมืองจะยึดมั�นใน

ผลประโยชน์สว่นรวมเหนือผลประโยชน์สว่นตวั การละเมิดผลประโยชน์สว่นรวมเพื�อผลประโยชน์ส่วนตวัจึง

ถือเป็นการทุจริต ซึ�งคล้ายคลึงกับแนวคิดของ Klaveren (1956: 21) ที�กล่าวไว้ว่า “การทุจริตคือการ

แสวงหาประโยชน์จากสาธารณชน ซึ�งจะเกิดขึ �นได้เพราะข้าราชการครองตําแหน่งหน้าที�ตามกฎหมายอย่าง

เป็นอิสระ โดยไม่สนใจรับใช้ประชาชน” และอีกความหมายหนึ�งที�เป็นไปในทํานองเดียวกนัได้แก่ Rogow 

และ Lasswell อ้างในงานของพรศกัดิ] ผ่องแผ้ว และคณะ (2544: 31) ได้ให้ความหมายว่า “คอร์รัปชั�นเป็น

การฝ่าฝืนหรือละเมิดความรับผิดชอบตอ่กฎข้อบงัคบัพลเมืองพึงปฏิบตัิ และเป็นสิ�งที�ไม่สอดคล้องกบัระบบ

สาธารณะประโยชน์โดยทั�วไปและการฝ่าฝืนผลประโยชน์เพื�อให้ได้มาซึ�งความได้เปรียบ”  

 

อยา่งไรก็ตาม นอกจากการให้คํานิยามตามมิตด้ิานตา่งๆ ข้างต้นแล้ว ยงัมีการถกเถียงกนัอยู่เสมอใน

ประเดน็ที�วา่ควรจะให้นิยามในความหมายกว้างเพียงใด แตเ่พื�อให้เกิดขอบเขตที�ชดัเจนมากขึ �น James C. 

Scott (1972) อ้างในงานของอดุม รัฐอมฤต (2544: 14-17) จึงมีข้อเสนอให้พิจารณาจากหลกัเกณฑ์อย่าง

ใดอย่างหนึ�งใน 3 ประการ คือ (1) คํานึงถึงประโยชน์ของส่วนรวม (public interest) (2) คํานึงถึงมติ

มหาชน (public opinion) และ (3) หลกัเกณฑ์ทางกฎหมาย (legal norms) โดยเห็นว่า การใช้หลกัเกณฑ์

ทางกฎหมายน่าจะมีปัญหาน้อยที�สุด เพราะการพิจารณาว่าอะไรเป็นประโยชน์ของส่วนรวมมกัมองจาก

แง่มุมของค่านิยมและอุดมการณ์ กล่าวคือ ในมุมมองของคนๆ หนึ�งอาจเห็นว่าการกระทําบางอย่างเป็น

ประโยชน์ของส่วนรวม ในขณะที�อีกคนหนึ�งอาจเห็นว่าไม่ใช่ และถ้าจะยึดถือมติมหาชนก็มีปัญหาอีกว่าจะ

ใช้ความเห็นของฝ่ายเสียงข้างมาก หรือความเห็นของผู้ ที�มีอํานาจ หรือความเห็นที�ดีที�สุด การถือเอา

ความเห็นของคนกลุม่หนึ�งกลุม่ใดยอ่มเป็นปัญหาแก่คนกลุม่อื�นๆ 
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โดยสรุป จากนิยามของการทจุริตคอร์รัปชั�นในบริบทสากลทั�วไปของนกัวิชาการหลายท่านที�ได้กล่าว

มาแล้วนั �น ทําให้เห็นความหมายที�กว้างขวาง ไม่เพียงแต่จะกินความถึงการทุจริตคอร์รัปชั�นในระบบ

ราชการเทา่นั �น แตย่งัครอบคลมุไปถึงเรื�องกิจกรรมทางการเมือง เศรษฐกิจและสงัคมในภาคเอกชนอีกด้วย 

 

(ข) นิยามการทุจริตคอร์รัปชั�นในบริบทสังคมไทย 

นิยามการทจุริตคอร์รัปชั�นในบริบทสงัคมไทยในพจนานกุรมฉบบัราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ. 2542 หน้า 

534 ระบไุว้ว่าทุจริตเป็นคํานาม หมายถึง “ความประพฤติชั�ว คดโกง ฉ้อโกง” ส่วนสํานกังาน ก.พ. (2544: 

79) ได้ให้ความหมายของคําว่า “คอร์รัปชั� น” (สํานักงาน ก.พ. 2544 : 79) ว่ามาจากภาษาละตินว่า 

Corrumpere ซึ�งมาจากคํา 2 คํารวมกนัคือ To Ruin-Com (together) + Rumpere (to break) หมายถึง 

“การทําลาย หรือละเมิดจริยธรรม หรือธรรมเนียมปฏิบตัิในการบริหารงานของเจ้าหน้าที�ของรัฐ ซึ�งรวมถึง

พฤติกรรมที�ไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย ทําน้อยกว่า หรือไม่ดีเท่าที�กฎหมายระบุไว้ หรือแม้แต่ทําตาม

วตัถปุระสงค์ของกฎหมาย แตใ่ช้วิธีการที�ผิดกฎหมาย” และอีกความหมายหนึ�งที�เป็นไปในทํานองเดียวกัน

ได้แก่ สถาบนัพระปกเกล้า (2543: 6) ให้คําจํากดัความ “การทุจริตประพฤติมิชอบ” คือ “การใช้ตําแหน่ง

งานสาธารณะ ใช้อํานาจในทางมิชอบเพื�อผลประโยชน์สว่นตวัหรือเพื�อประโยชน์ของปัจเจกบคุคลหรือกลุ่ม

ที� เขาต้องสวามิภักดิ] การทุจริตประพฤติมิชอบ จะเกิดขึ �นเมื�อเจ้าพนักงานรับ ขอ หรือกรรโชกเอา

คา่ตอบแทน หรือเมื�อตวัแทนเอกชนเสนอให้ ค่าตอบแทนเพื�อหลบเลี�ยงกฎหมายเพื�อผลประโยชน์ในการ

แขง่ขนั หรือสว่นบคุคล” 

สําหรับนิยามการคอร์รัปชั�นในมิตด้ิานสงัคมวิทยา อดุม รัฐอมฤต (2544) เห็นว่า “เป็นพฤติกรรมของ

เจ้าหน้าที�ของรัฐซึ�งเบี�ยงเบนไปจากวิธีปฏิบตัิที�ยอมรับกนัเพื�อให้ได้ประโยชน์สําหรับตนเอง เป็นพฤติกรรม

ของบคุคลที�ฉ้อฉลตอ่ความไว้วางใจของสงัคม ซึ�งแสดงออกดงันี � (1) มกัเป็นการกระทําที�เกี�ยวข้องกบับคุคล

มากกว่าหนึ�งคน (2) โดยภาพรวมเกี�ยวข้องกบัความลบั (3) มกัเกี�ยวข้องกบัพนัธกรณีหรือประโยชน์ได้เสีย

ร่วมกนัของผู้ ที�เกี�ยวข้อง (4) ผู้ ที�กระทําโดยปกติมกัจะพยายามอําพรางสิ�งที�ตนทํา (5) การกระทําทั �งหลาย

มกัเกี�ยวข้องกบัการฉ้อฉล (6) การกระทําไม่ว่ารูปแบบใดๆ เป็นการทรยศตอ่ความไว้วางใจ (7) การกระทํา

นั �นมกัจะเกี�ยวข้องกบัหน้าที�ในสองด้านที�ขดัแย้งกนัของผู้กระทํานั �น (8) เป็นการกระทําที�ละเมิดแบบแผน

พฤตกิรรมการทําหน้าที�และความรับผิดชอบตามระเบียบของสงัคม” 

ในด้านของกฎหมายไทย คําว่า “การทุจริต” ถ้าถือเอาความหมายของคําว่า “โดยทุจริต” ตาม

ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 1(1) หมายถึง “เพื�อแสวงหาประโยชน์ที�มิควรได้โดยชอบด้วยกฎหมาย
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สําหรับตนเองหรือผู้ อื�น” ในขณะที�ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและ

ปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 มาตรา 4 คําว่า “ทุจริตต่อหน้าที� ” หมายถึง “ปฏิบตัิหรือละเว้นการ

ปฏิบตัิอย่างใดในตําแหน่งหรือหน้าที�หรือปฏิบตัิหรือละเว้นการปฏิบตัิอย่างใดในพฤติการณ์ ที�อาจทําให้

ผู้ อื�นเชื�อว่ามีตําแหน่งหรือหน้าที�ทั �งที�ตนมิได้มีตําแหน่งหรือหน้าที�นั �น หรือใช้อํานาจในตําแหน่งหรือหน้าที� 

ทั �งนี � เพื�อแสวงหาประโยชน์ที�มิควรได้โดยชอบสําหรับตนเองหรือผู้ อื�น”  

 

โดยสรุป การทุจริตคอร์รัปชั�นในความหมายในบริบทสังคมไทยนั �นมีความหมายเช่นเดียวกันกับ

ความหมายในบริบทสากลทั�วไป อนัรวมถึงการฉ้อราษฎร์บงัหลวง การทจุริตในหน้าที�ราชการ การรีดนาทา

เร้นประชาชน การกินสินบน ตลอดจนความอยตุิธรรมอื�นๆ ที�ข้าราชการหรือบคุคลอื�นใดใช้เป็นเครื�องมือใน

การลิดรอนความเป็นธรรมและความถกูต้องตามกฎหมายของสงัคม หรือกล่าวอย่างสั �นที�สดุคือ การทุจริต 

และ การประพฤตมิิชอบ ของข้าราชการ 

 

เมื�อประมวลความหมายของคําว่าคอร์รัปชั�นจากนกัวิชาการและนกัคิดทั �งหลายแล้ว พอประมวลได้

ว่า การคอร์รัปชั�นเป็นเรื� องของการที� ผู้มีอํานาจหน้าที�ได้ใช้อิทธิพลทางใดทางหนึ�งของอํานาจ

หน้าที�ของตนเพื�อได้มาซึ�งผลประโยชน์จากสาธารณชนหรือหน่วยงานที�สังกัด ให้ตนเองหรือพวก

พ้องของตน  

อย่างไรก็ดี เมื�อเทียบเคียงกบัคําของภาษาไทยพบว่า การทจุริตคอร์รัปชั�นยงัตรงกบัคําไทยอีกหลาย

คําเช่น การฉ้อราษฎร์บงัหลวง การฉ้อฉล การคดโกง ส่วย การติดสินบน การกินตามนํ �า การกินทวนนํ �า   

คา่วิ�งเต้น คา่นํ �าร้อนนํ �าชา และเงินใต้โต๊ะ 
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2.2 วิวัฒนาการของรูปแบบการทจุริต 

 

จากการศกึษาทบทวน ค้นคว้า เอกสาร รวมทั �งจาก website ตา่งๆ ที�เกี�ยวข้อง พบว่าลกัษณะทั�วไป

ของการคอร์รัปชั�น ไม่ได้มีลกัษณะของการเกิดขึ �นแล้วจะพบเห็นได้อย่างชัดแจ้ง เนื�องจากไม่มีใครที�จะ

เปิดเผยความจริงได้อย่างชดัเจน ส่วนมากผู้ทุจริตคอร์รัปชั�นมกัจะได้รับประโยชน์ร่วมกันทั �งสองฝ่าย ทั �ง

ผู้ให้และผู้ รับซึ�งตา่งก็ร่วมมือ หรือไมก็่สมคบกนัปกปิดการกระทํา  

การคอร์รัปชั�นมีหลายลักษณะ จากการศึกษาวิจยัการคอร์รัปชั�นในระบบราชการไทยในปี 2544 

โดยศภุชยั ยาวะประภาษ และคณะ ในปี 2544 ได้ข้อสรุปวา่คอร์รัปชั�นมีลกัษณะพิเศษเฉพาะตวั 7 ประการ 

ดงันี �คือ เช่น (1) การคอร์รัปชั�นเป็นวฒันธรรมย่อยของคนกลุ่มหนึ�ง (2) การคอร์รัปชั�นจะมีวิถีการดํารงอยู่

และเติบโตอย่างลงตวั (3) การคอร์รัปชั�นไม่มีใบเสร็จรับเงิน (4) การคอร์รัปชั�นคนถกูจบัและคนจบัอาจมี

ความเกี�ยวพนักนัทั �งทางตรงทางอ้อม (5) การจดัการปัญหาการคอร์รัปชั�นของราชการไม่เพียงพอตอ่การ

เอาชนะ (6) การคอร์รัปชั�นมีมากมายหลายวิธีการ และ (7) การคอร์รัปชั�นมีความสลบัซบัซ้อนและยากต่อ

การเข้าใจในรายละเอียด มีลักษณะที�เป็นการฝ่าฝืน หลีกเลี�ยง หรือบิดเบือน ระเบียบแบบแผนหรือกฎ

ข้อบงัคบั จูงใจ เรียกร้อง บงัคบั ข่มขู่ หน่วงเหนี�ยว หรือกลั�นแกล้ง เพื�อหาประโยชน์ใส่ตนหรือพวกพ้อง 

สมยอม รู้เห็นเป็นใจ เพิกเฉย หรือละเว้นการกระทําในการที�ต้องปฏิบตัิหรือรับผิดชอบตามหน้าที� ยกัยอก 

เบียดบงั ซึ�งทรัพย์สินของทางราชการ ปลอมแปลงหรือกระทําการใดๆ อนัเป็นเท็จ มีผลประโยชน์ร่วมใน

กิจการบางประเภทที�สามารถใช้อํานาจหน้าที�ของตนบนัดาลประโยชน์ได้ เป็นทั �ง “ความผิดต่อตําแหน่ง

หน้าที�ราชการ” คือ การใช้อํานาจ ในตําแหน่งหน้าที�กระทําใดๆ หรือละเว้นการกระทําใดๆ ข่มขืนใจ จงูใจ 

เรียกหรือรับทรัพย์สินใดๆ หรือประโยชน์อย่างอื�นให้แก่ตนเองหรือผู้ อื�น และ “ความผิดตอ่เจ้าพนกังาน” คือ 

การที�บคุคลธรรมดากระทําคอร์รัปชั�น นอกจากนี �ยงัรวมถึง การกระทําที�ไม่ผิดกฎหมายแต่ผิดศีลธรรมหรือ

จรรยาบรรณ เช่น การที�ข้าราชการชั �นผู้ ใหญ่นําเอาทหาร ข้าราชการไปใช้ในกิจการส่วนตัว การได้รับ

ประโยชน์ตอบแทนจากตําแหนง่หน้าที�ราชการโดยชอบด้วยกฎหมายและชอบด้วยศีลธรรม เป็นการกระทํา

ที�ไม่ผิดกฎหมายและจรรยาบรรณ ใกล้เคียงกบักรณีที�ข้าราชการได้รับเงินคา่ตอบแทนต่างๆ ตามตําแหน่ง

ราชการที�ได้รับแต่งตั �ง ซึ�งมีผู้ วิพากษ์วิจารณ์ว่าเป็นการไม่ชอบด้วยศีลธรรมแม้จะมีกฎหมายหรือระเบียบ

กําหนดคา่ตอบแทนเหลา่นั �นเพราะยอ่มได้รับเงินเดือนและคา่ตอบแทนเป็นประจําอยูแ่ล้ว  
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นอกจากนี 	 วิวัฒนาการของการคอร์รัปชั�นอาจพิจารณาได้ว่ามีหลายชนิดตามความรุนแรง 

เชน่ การศกึษาของ Heidenheimer อ้างในงานของ สมพร แสงชยั (2528) และศภุชยั ยาวะประภาษ (2544 

: 4-8) มองวา่คอร์รัปชั�นแบง่ออกเป็น 3 ชนิด คือ  

1) คอร์รัปชั�นขาว (White Corruption) หมายถึงการกระทําคอร์รัปชั�นที�ประชาชนทั�วไปและ

ผู้ นําในสังคมยอมรับและไม่สมควรจะลงโทษผู้ ที�กระทําผิดเพราะเป็นเรื�องไม่สลักสําคญัจนเกินไป ซึ�ง

คอร์รัปชั�นขาวเป็นเสมือน “คอร์รัปชั�นจําแลง” ในสงัคมไทย โดยอิงขนบธรรมเนียมประเพณีไทย หากแต่

อาจนํามาซึ�งคอร์รัปชั�นเทาและดําต่อไป คอร์รัปชั�นจําแลงชนิดนี �เรียกว่า “ทองไหล” คําว่า “ทองไหล” 

หมายถึง การที�ผู้อยู่ในตําแหน่งระดบัสงูหรือผู้ มีอํานาจได้รับสิ�งของหรืองเงินทอง  โดยมิได้เรียกร้อง แตใ่น

สายตาของผู้ ให้เป็นการให้เพื�อให้เกิดความชื�นชอบหรือระลึกถึง ซึ�งอาจนํามาซึ�งตําแหน่งหรือผลประโยชน์

บางประการ เชน่ ข้าราชการก็พึงหวงัในตําแหน่ง ลาภยศและการปกป้องคุ้มกนั  พ่อค้าหรือคหบดีก็มุ่งหวงั

จะใช้ความคุ้นเคยหรือความสนิทสนมเป็น “ยนัต์กันผี” มิให้ถูกข่มเหงรังแก หรือผู้ ให้อาจมีความรู้สึกว่า

จําเป็นต้องให้เพื�อให้ทดัเทียมกบัผู้ อื�นหรือเพื�อมิให้ผู้ ใหญ่รังเกียจเดียดฉันท์ หากผู้ ใหญ่เกิด “เขม่น” ขึ �นมา 

อาจถูกละเลยตอ่การพิจารณาความดีความชอบหรือตําแหน่งหน้าที�สูงขึ �นไป สําหรับผู้ ที�อยู่ในตําแหน่งสูง 

การไมมี่ “สมัมาคารวะ” เชน่นี �อาจถกูโยกย้ายไปสู่ตําแหน่งที�ไม่มีอํานาจหน้าที�อะไรเลยก็ได้ ดงันั �นทองไหล

เป็นการแสดง “นํ �าใจ” ของผู้ น้อยต่อผู้ มีอํานาจวาสนาหรือตําแหน่งหน้าที�ที�ให้คณุให้โทษได้ จึงเป็นการให้

โดยเสนห่า ไมเ่ข้าขา่ยทจุริตและประพฤติมิชอบ วิธีการของทองไหล เช่น 1) การให้ของขวญัเนื�องในโอกาส

พิเศษ เชน่ วนัเกิด วนัครบรอบแตง่งาน 2) การร่วมเป็นเจ้าภาพในโอกาสตา่งๆ ที�ไม่เป็นทางการ 3) การร่วม

กิจกรรมบางอยา่งของผู้ใหญ่ และ 4) การหมั�นไปเยี�ยมเยือนผู้ใหญ่ซึ�งผู้ ใต้บงัคบับญัชาและลกูน้องที�ใกล้ชิด

จําต้องกระทํา  

นอกจาก “ทองไหล” ข้างต้นแล้วยังมีคําว่า “เงินลอย” ซึ�งคําว่า “เงินลอย” คือ การที�ผู้ อยู่ใน

ตําแหน่งระดบัสูงหรือผู้ มีอํานาจได้รับสิ�งของหรือเงินทองโดยมิได้เรียกร้อง แต่มีสภาพเหมือนจะเป็นการ

ตอบแทนการปฏิบตัิหรือไม่ปฏิบตัิบางอย่างของผู้ มีตําแหน่งหน้าที�และเป็นประโยชน์แก่ผู้ ให้โดยตรงโดย

มิได้รับประโยชน์และผู้นั �นก็พยายามตอบแทนบญุคณุให้  ซึ�งเงินลอยควรเป็นการกระทําผิดกฎหมายหรือ

ประพฤติมิชอบ เพราะเงินจะลอยตอ่เมื�อผู้ มีตําแหน่งหน้าที�อยู่ในตําแหน่งนั �น และทําประโยชน์ให้แก่ผู้ ให้ 

การรับเงินลอยนี �จะมีลกัษณะที�บางคนเรียกว่า “กินตามนํ �า” ด้วย คือทั �งสองอย่างได้มาโดยมิได้เรียกร้อง

และมีลกัษณะของการสมนาคณุอยู่ในตวั ทั �งนี �การลอยของเงินอาจผ่านคนกลาง ซึ�งเป็นคนสนิทชิดเชื �อกบั 

ผู้ มีตําแหนง่หน้าที�ก็ได้  โอกาสในการเกิดเงินลอย ได้แก่ 1) การซื �อการจ้างและการจ้างเหมา 2) การส่งส่วย



 
2-8 

ของลูกน้อง 3) การรับเงินเป็นรายเดือนจากกิจกรรมบางอย่างซึ�งไม่ผิดกฎหมายแต่เนื�องจากข้าราชการ

เหลา่นั �นอยูใ่นตําแหนง่หน้าที�ซึ�งสามารถอํานวยความสะดวกตา่งๆ 4) การรับเงินเป็นรายเดือนจากกิจกรรม

บางอยา่งที�ผิดกฎหมาย และ 5) การรับเงินลอยในโอกาสอื�นๆ เชน่ การออกใบอนญุาต 

2) คอร์รัปชั�นเทา (Grey Corruption) หมายถึงการกระทําคอร์รัปชั�นซึ�งบางส่วนในสงัคม

โดยเฉพาะพวกผู้ นําเห็นวา่เป็นการกระทําผิด แตป่ระชาชนทั�วไปยงัสองจิตสองใจอยู่มากกว่า ซึ�งคอร์รัปชั�น

เทาในสงัคมไทย คือสิ�งที�เรียกว่า “บ้านต้องเช่า” คําว่า “บ้านต้องเช่า” จะหมายถึง การที�ผู้อยู่ในตําแหน่ง

หน้าที�เรียกร้องเงินทองหรือสิ�งของเป็นการตอบแทนการปฏิบตัิหรือไม่ปฏิบตัิหน้าที� ในบางครั �งก็อาจเป็น

การตอบแทนการปฏิบตัิงานที�รวดเร็วหรืออาจมีลดหย่อนมาตรฐานของระเบียบบงัคบับ้างโดยการให้ อาจ

ให้ก่อนหรือหลงัการปฏิบตัิก็ได้ โดยโอกาสที�จะเกิดบ้านต้องเช่าคล้ายคลึงกบัเงินลอยมาก นอกจากนี �ยงัมี

ลกัษณะของ “ข้าวต้องซื 	อ” ซึ�งกรณี “ข้าวต้องซื �อ” จะมีลกัษณะรุนแรงมากกว่าบ้านต้องเช่า เพราะเป็นการ

ใช้อํานาจหน้าที�ในการหาผลประโยชน์ ซึ�งก็มิใชเ่ป็นการเรียกร้องคา่ตอบแทน แตเ่ป็นการเข้าไปมีส่วนพวัพนั

กบัการหาผลประโยชน์อยา่งจริงจงั หรือเป็นการใช้อํานาจหน้าที�เพื�อเรียกร้องผลประโยชน์หรือหาประโยชน์

ใสต่นโดยไมมี่หลกัฐานปรากฏให้เห็น  

3) คอร์รัปชั�นดาํ (Black Corruption) หมายถึง การกระทําคอร์รัปชั�นที�ทกุฝ่ายในสงัคมเห็นว่า

เป็นการกระทําผิดและสมควรได้รับโทษตามกฎหมายทกุประการ ซึ�งถือว่า “คอร์รัปชั�นสีดํา” เป็นคอร์รัปชั�น

ขนาดแท้ สามารถแบ่งออกได้เป็น 2 ชนิด คือ “ดาวไถ” กับ “ใจถึง” ชนิดแรก “ดาวไถ” เป็นการใช้อํานาจ

หน้าที�เพื�อผลประโยชน์ของตนเองโดยไม่เกรงกลวักฎหมายหรือความเดือดร้อนซึ�งจะเกิดขึ �นกับประชาชน 

โดยอาจเรียกร้องเงินทอง ผู้ ที�เรียกร้องโดยทั�วไปมกัเป็นเจ้าหน้าที�ชั �นผู้ น้อย ซึ�งมกัจะเกิดเมื�อ 1) มีการกระทํา

ผิดเกิดขึ �นและผู้กระทําผิดมีโทษทางกฎหมาย  จึงเป็นโอกาสของเจ้าหน้าที�ผู้ มีอํานาจตามกฎหมายในการ

แสวงหาผลประโยชน์ อตัราการเรียกร้องขึ �นกบัความหนกัเบาของความผิด 2) มีการกระทําซึ�งยงัคงกํากวม

ว่าผิดหรือไม่ผิดแต่เจ้าหน้าที�ผู้ มีอํานาจเหมาว่าผิด จึงทําการเรียกร้องเพื�อเป็นการแลกเปลี�ยนกับการ

ปฏิบตังิานตามกฎหมาย และ 3) มีการสร้างหลกัฐานเท็จและยดัเยียดข้อหาให้ผู้บริสทุธิ]แล้วรีดไถเพื�อมิให้มี

การดําเนินการตามกฎหมาย คอร์รัปชั�นสีดําชนิดหลงัหรือ “ใจถึง” เป็นการประพฤติทจุริตอย่างดื �อๆ ด้านๆ 

โดยการจงใจฝ่าฝืนระเบียบข้อบงัคบัเพื�อผลประโยชน์ของตนเองและทางราชการได้รับความเสียหาย เช่น 

การนําวสัดุอุปกรณ์สิ�งของของทางราชการไปใช้เป็นของส่วนตวัเป็นการชั�วคราวหรือตลอดไป การทุจริต

ทางการเงินหรือการทุจริตโดยการกระทําผิดระเบียบข้อบงัคบัเพื�อให้ได้ผลประโยชน์ส่วนตวั ซึ�งเป็นการ

กระทําซึ�งเกินอํานาจหน้าที�ของตน 
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นอกจากการแบ่งรูปแบบการคอร์รัปชั�นตามดีกรีความรุนแรงแล้วอาจกล่าวได้ว่าที�ผ่านมา

การคอร์รัปชั�นมีวิวัฒนาการของรูปแบบ จําแนกได้อย่างน้อย 3 ลกัษณะ คือ ตามผู้ ที�เกี�ยวข้อง ตาม

กระบวนการที�ใช้ และตามลกัษณะรูปธรรม ดงันี �คือ 

1) แบ่งตามผู้ที�เกี�ยวข้อง เป็นรูปแบบการทจุริตคอร์รัปชั�นในเชิงอํานาจและความสมัพนัธ์แบบ

อุปถัมภ์ระหว่างตัวแสดง (actors) ต่างๆ ในกระบวนการทุจริตคอร์รัปชั�น (Tanzi, 1994 และ Rose-

Ackerman, 1978 อ้างในงานของผาสุก พงษ์ไพจิตร และคณะ, 2546 และนวลน้อย ตรีรัตน์ และคณะ, 

2546: 2-24 - 2-25) จะมี 2 ประเภทคือ (1) การทุจริตโดยข้าราชการ (Administrative or Bureaucratic 

Corruption) ซึ�งหมายถึงการกระทําที�มีการใช้หน่วยงานราชการเพื�อมุ่งแสวงหาผลประโยชน์ในทางการเงิน

ที�เป็นไปตามวตัถุประสงค์และเป้าหมายการปฏิบตัิงานของหน่วยงานนั �นๆ มากกว่าประโยชน์สาธารณะ 

โดยลกัษณะของการทุจริตโดยข้าราชการสามารถแบ่งออกเป็น 2 ประเภทย่อย (Shleifer และ Vishney, 

1993 อ้างในงานของผาสุก พงษ์ไพจิตร และคณะ, 2546) คือ ก) การคอร์รัปชั�นตามนํ �า (corruption 

without theft) จะปรากฏขึ �นเมื�อเจ้าหน้าที�ของรัฐต้องการสินบนโดยให้มีการจ่ายตามช่องทางปกติของทาง

ราชการ แต่ให้เพิ�มสินบนรวมเข้าไว้กับการจ่ายค่าบริการของหน่วยงานนั �นๆ โดยที�เงินค่าบริการปกติที�

หนว่นงานนั �นจะต้องได้รับก็ยงัคงได้รับตอ่ไป และ ข)การคอร์รัปชั�นทวนนํ �า (corruption with theft) เป็นการ

คอร์รัปชั�นในลกัษณะที�เจ้าหน้าที�ของรัฐจะเรียกร้องเงินจากผู้ขอรับบริการโดยตรง โดยที�หน่วยงานนั �นไม่ได้

มีการเรียกเก็บเงินคา่บริการแตอ่ย่างใด และ (2) การทุจริตโดยนักการเมือง (political corruption) เป็น

การใช้หนว่ยงานของทางราชการโดยบรรดานกัการเมืองเพื�อมุง่แสวงหาผลประโยชน์ในทางการเงินมากกว่า

ประโยชน์สาธารณะเชน่เดียวกนั 

2) แบ่งตามกระบวนการที�ใช้ (ศุภชัย ยาวะประภาษ และคณะ, 2544: 4-8 และนวลน้อย 

ตรีรัตน์ และคณะ, 2546: 5) จะมี 2 ประเภทคือ (1) เกิดจากการใช้อํานาจในการกําหนด กฎ กติกาพื �นฐาน 

เช่น การออกกฎหมาย และกฎระเบียบต่างๆ เพื�ออํานวยประโยชน์ต่อกลุ่มธุรกิจของตนหรือพวกพ้อง 

เรียกว่า “Against-the-rule” และ (2) เกิดจากการใช้อํานาจหน้าที�เพื�อแสวงหาผลประโยชน์จากกฎ และ

ระเบียบที�ดํารงอยู่ ซึ�งมกัเกิดจากความไม่ชดัเจนของกฎและระเบียบเหล่านั �นที�ทําให้เจ้าหน้าที�สามารถใช้

ดลุพินิจได้ เรียกวา่ “According-to-law”  

3) แบ่งตามลักษณะรูปธรรม โดยวฒุิพงษ์ เพรียบจริยวฒัน์ (2543) ได้นําเสนอถึงรูปแบบของ

คอร์รัปชั�นใน “คูมื่อทรราช” ว่ามีทั �งหมด 4 รูปแบบคือ (1) คอร์รัปชั�นจากการจดัซื �อจดัหา (Procurement 

Corruption) (2) คอร์รัปชั�นจากการให้สัมปทานและสิทธิพิเศษ (Concessionaire Corruption) (3) 
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คอร์รัปชั�นจากการขายสาธารณสมบตัิ (Privatization Corruption) และ (4) คอร์รัปชั�นจากการกํากบัดแูล 

(Regulatory Corruption)  

ส่วน Rose-Ackerman (1999) อ้างในงานของผาสกุ พงษ์ไพจิตร และคณะ (2544) และอ้างใน

งานของนิพนธ์ พวัพงศกร และคณะ (2544) ได้แบง่รูปแบบการทจุริตหรือการคอร์รัปชั�นออกเป็น 4 รูปแบบ 

ดงันี � (1) การอนญุาตให้ละเว้นจากการปฏิบตัิหน้าที� ตามกฎระเบียบของรัฐเพื�อลดต้นทนุการทําธุรกิจ เช่น 

ในกรณีตํารวจจราจรรับสินบนจากผู้ ที�ฝ่าฝืนกฎระเบียบจราจร หรือการหลบเลี�ยงภาษี เป็นต้น (2) การ

จัดสรรผลประโยชน์หรือทรัพยากรที�มีจํากัด ในรูปสิ�งของสินค้าหรือสิทธิให้แก่เอกชน เช่น การออก

ใบอนญุาตประกอบธุรกิจ การรับซื �อในราคาที�รัฐประกนั การให้สมัปทาน และการจดัซื �อจดัจ้าง เป็นต้น (3) 

ข้าราชการสร้างอปุสรรคในการให้บริการแก่ประชาชนและภาคธุรกิจ เนื�องจากเงินเดือนและผลตอบแทนตํ�า

เกินไป จนขาดแรงจงูใจในการทํางาน เช่น การสร้างความล่าช้าในการขอใบอนญุาตขบัขี�รถยนต์ หรือ การ

ทําหนงัสือเดินทาง เป็นต้น (4) การประกอบธุรกิจผิดกฎหมาย ผู้ประกอบการต้องการให้ธุรกิจของตน

ราบรื�นจึงจําเป็นต้องจ่ายสินบนให้แก่เจ้าหน้าที�ของรัฐเพื�อไม่ให้ถูกจบักุม เช่น ค้ายาเสพติด โสเภณี การ

พนนัและสินค้าเถื�อน เป็นต้น  

สําหรับนวลน้อย ตรีรัตน์ และคณะ (2546: 2-24 - 2-25) นั �นได้แบง่การทจุริตคอร์รัปชั�นออกเป็น 

3 รูปแบบ ได้แก่ (1) การใช้อํานาจในการอนญุาตให้ละเว้นจากการปฏิบตัิตามกฎระเบียบของรัฐเพื�อลด

ต้นทนุการทําธุรกิจ กรณีนี �สามารถเกิดขึ �นได้จากเรื�องที�มีระดบัความรุนแรงตํ�า เช่น การจ่ายสินบนให้ตํารวจ

เมื�อทําผิดกฎจราจร ไปจนถึงเรื�องที�มีระดบัความรุนแรงสงู เช่น การจ่ายสินบนเพื�อให้มีการคุ้มครองธุรกิจที�

ผิดกฎหมายตา่งๆ (2) การใช้อํานาจในการจดัสรรผลประโยชน์ในรูปของสิ�งของ และบริการ หรือสิทธิให้แก่

เอกชน เช่น การออกใบอนญุาตการประกอบธุรกิจ การให้สมัปทาน และการจดัซื �อจดัจ้าง เป็นต้น (3) การ

ใช้อํานาจในการสร้างอุปสรรคในการให้บริการแก่ภาคประชาชนและภาคธุรกิจ  เนื�องจากเงินเดือนและ

ผลตอบแทนในระบบราชการตํ�าเกินไปจนขาดแรงจูงใจในการทํางาน เช่น การสร้างความล่าช้าในการ

ให้บริการเพื�อให้มีการจ่ายเงินคา่นํ �าร้อนนํ �าชา โดยที�รูปแบบการคอร์รัปชั�นประเภทที� 1 และ 3 สามารถพบ

เห็นได้ง่าย กระบวนการและวิธีการไม่ซับซ้อนแต่อย่างใด แต่การคอร์รัปชั�นในรูปแบบที� 2 มักมีการ

ดําเนินการอย่างสลบัซบัซ้อน เป็นเครือข่ายที�มีความสมัพนัธ์กันเพื�อสร้างอํานาจในการผูกขาดให้กับกลุ่ม

ธุรกิจ โดยอํานาจในการผกูขาดจะก่อให้เกิดผลประโยชน์ส่วนเกินหรือกําไรที�มากผิดปกติ และกระบวนการ

ในการแสวงหาค่าเช่า (rent-seeking) หรือกระจายผลประโยชน์มักจะเกิดขึ �นพร้อมๆ กันไปด้วย โดย

กระบวนการเหลา่นี �จะเกี�ยวข้องกบัการทจุริตคอร์รัปชั�นและความสมัพนัธ์เชิงอปุถมัภ์ 
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นอกจากนี � จากผลการสอบสวนและศึกษาเรื�องการทุจริต ของคณะกรรมการวิสามญัพิจารณา

สอบสวนและศกึษาเรื�องเกี�ยวกบัการทจุริตของวฒุิสภา (วิชา มหาคณุ: 2550) มีการแบ่งรูปแบบการทจุริต

คอร์รัปชั�นออกเป็น 5 ประเภท ได้แก่ 

(1) การทจุริตเชิงนโยบาย 

 เป็นรูปแบบใหม่ของการทุจ ริตที�แยบยล โดยอาศัยรูปแบบของกฎหมายหรือมติของ

คณะรัฐมนตรี หรือมติของคณะกรรมการเป็นเครื�องมือในการแสวงหาผลประโยชน์ ทําให้ประชาชนส่วน

ใหญ่เข้าใจผิดวา่เป็นการกระทําที�ถกูต้องชอบธรรม ซึ�งประกอบไปด้วยข้อเท็จจริงดงันี � 

ก. มีการกําหนดนโยบายที�จะทําโครงการหรือกิจการ โดยองค์กรหรือหน่วยงานของรัฐหรือ

รัฐบาลที�อ้างประโยชน์ของประเทศชาตหิรือประชาชนเป็นอนัดบัแรก 

ข. มีการเตรียมการรองรับโครงการหรือกิจการนั �นให้มีความชอบด้วยกฎหมายหรือ

กฎระเบียบ 

ค. ท้ายสุดคือผลประโยชน์อนัมิควรได้เกิดขึ �นแก่บุคคลหรือกลุ่มบุคคล หรือพวกพ้องหรือ

ญาติมิตรของผู้ กําหนดนโยบาย อาจเป็นเงิน ทรัพย์สิน สิทธิประโยชน์อย่างอื�นซึ�งมกัจะเป็นผลประโยชน์

มหาศาลที�ตกกบัฝ่ายบริหารที�มีอํานาจเบด็เสร็จเดด็ขาด ครอบงําฝ่ายนิตบิญัญตัหิรือฝ่ายข้าราชการประจํา 

(2) การทจุริตตอ่ตําแหนง่หน้าที�ราชการ 

 เป็นการใช้อํานาจและหน้าที�ในความรับผิดชอบของตนในฐานะของเจ้าหน้าที�ของรัฐเอื �อ

ประโยชน์ให้แก่ตนเองหรือบุคคลใดบุคคลหนึ�งหรือกลุ่มใดกลุ่มหนึ�ง ปัจจุบนัมกัเกิดจากความร่วมมือกัน

ระหวา่งนกัการเมือง พอ่ค้าและข้าราชการประจํา อนัมีลกัษณะเป็นธุรกิจทางการเมืองที�เห็นได้อย่างชดัเจน

คือนกัการเมืองและนกัธุรกิจร่วมกันครอบครองที�ดินของรัฐโดยมิชอบ ทั �งนี �โดยมีข้าราชการฝ่ายปกครอง

และเจ้าพนกังานที�ดนิให้ความร่วมมือหรือได้รับผลประโยชน์ตอบแทน 

(3) การทจุริตในการจดัซื �อจดัจ้าง 

 การทุจริตประเภทนี �จะพบได้ทั �งรูปแบบของการฮั �ว ตั �งแต่ขั �นตอนการออกแบบ กําหนด

รายละเอียดหรือสเป็กงาน กําหนดเงื�อนไข คํานวณราคากลางออกประกาศประกวดราคา การขายแบบ 

การรับและเปิดซอง การประกาศผล การอนมุตั ิการทําสญัญาทกุขั �นตอนของกระบวนการจดัซื �อจดัจ้างล้วน

มีช่องโหว่ให้มีการทุจริตกนัได้อย่างง่ายๆ นอกจากนี � ยงัมีการทุจริตที�มาเหนือเมฆคือการอาศยัความเป็น

หน่วยงานราชการด้วยกนั จึงได้รับการยกเว้นและการไม่ถูกเพ่งเล็ง แตค่วามจริง ผลประโยชน์จากการรับ
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งานและเงินที�ได้จากการรับงานไม่ได้นําส่งกระทรวงการคลัง แต่เป็นผลประโยชน์ของกลุ่มบุคคล ซึ�งไม่

แตกตา่งอะไรกบัการจ้างบริษัทเอกชน 

(4) การทจุริตในการให้สมัปทาน 

 เป็นการแสวงหาหรือเอื �อประโยชน์โดยมิชอบจากโครงการหรือกิจการของรัฐ ซึ�งรัฐได้อนุญาต

หรือมอบให้เอกชนดําเนินการแทนให้ลกัษณะสมัปทานผกูขาดในกิจการใดกิจการหนึ�ง เช่น การทําสญัญา

สมัปทานโรงงานสรุา การทําสญัญาสมัปทานโทรคมนาคม เป็นต้น 

(5) การทจุริตโดยการทําลายระบบตรวจสอบการใช้อํานาจรัฐ 

 เป็นการพยายามดําเนินการให้ได้บคุคลซึ�งมีสายสมัพนัธ์กบัผู้ ดํารงตําแหน่งทางการเมืองในอนัที�

จะเข้าไปดํารงตําแหน่งในองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนญูซึ�งมีอํานาจหน้าที�ในการตรวจสอบการใช้อํานาจรัฐ 

เช่น คณะกรรมการการเลือกตั �ง คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ เป็นต้น ทําให้

องค์กรเหลา่นี �มีความออ่นแอ ไมส่ามารถตรวจสอบการให้อํานาจรัฐได้อยา่งมีประสิทธิภาพ 
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2.3 เครื�องมือวัดการทจุริตคอร์รัปชั�น 
 

การทจุริตคอร์รัปชั�นของประเทศตา่งๆ ทั�วโลกมีรูปแบบกลวิธีที�หลากหลาย  มีความสลบัซบัซ้อน และ

ยากที�จะตรวจสอบได้ สถานการณ์ด้านการทจุริตคอร์รัปชั�นในแตล่ะประเทศจึงมีระดบัความรุนแรงแตกตา่ง

กนัออกไปตามบริบท และปัจจยัเกื �อหนนุของประเทศนั �นๆ อย่างไรก็ดีประเทศและองค์กรตา่งๆ ทั�วโลกได้

ตระหนกัถึงความสําคญั และเล็งเห็นถึงผลกระทบของปัญหาการคอร์รัปชั�นที�ประชาชนทั�วโลกต้องเผชิญ 

ดงันั �น องค์กรหรือหนว่ยงานตา่งๆ จงึมีความพยายามในการสร้างเครื�องมือวดัการคอร์รัปชั�นในระดบัสากล 

และมุ่งพัฒนาเครื�องมือวัดให้มีประสิทธิภาพ แสดงให้เห็นถึงภัยคุกคามของการกระทําการทุจริต เพื�อ

ร่วมกันต่อต้านการคอร์รัปชั�น และส่งเสริมความซื�อสัตย์โปร่งใส ซึ�งในส่วนนี �จะกล่าวถึงเครื�องมือวดัการ

คอร์รัปชั�น 

1) ดัชนีชี 	วัดภาพลักษณ์คอร์รัปชั�น (Corruption Perceptions Index, CPI) 

องค์กรความโปร่งใสนานาชาติ (Transparency International: TI) ได้ทําการประเมินและสร้าง

ดชันีชี �วดัภาพลกัษณ์การคอร์รัปชั�นของประเทศตา่งๆ จดัทําเป็นครั �งแรกในปี 2538 โดยจดัเป็นคะแนน 0-

10 คะแนน ประเทศที�ได้คะแนน 0 หมายถึงมีการคอร์รัปชั�นสงู ส่วนประเทศที�ได้คะแนน 10 หมายถึงมี

ความโปร่งใสปราศจากการคอร์รัปชั�น คะแนนต่างๆ เหล่านี �เป็นการวัดมุมมองหรือความรับรู้เรื�องการ

คอร์รัปชั�นของผู้ตอบแบบสอบถาม ซึ�งประกอบด้วยประชาชนจากหลายกลุ่มได้แก่ นกัธุรกิจ นกัวิเคราะห์ 

สื�อมวลชน และประชาชนทั�วไป CPI เป็นเครื�องมือของ TI ที�เป็นที�รู้จกัมากที�สดุ และได้รับความเชื�อถือในวง

กว้างเนื�องจากมีการจดัลําดบัประเทศมากกวา่ 150 ประเทศจงึได้รับความสนใจในระดบันานาชาต ิ

2) การประเมินความเสี�ยงทางเศรษฐกิจและการเมืองในเชิงคอร์รัปชั�นของประเทศ

ในภูมิภาคเอเชีย 

บริษัทที�ปรึกษาด้านความเสี�ยงทางการเมืองและเศรษฐกิจ (Political & Economic Risk 

Consulting, Ltd., PERC) ซึ�งมีสํานกังานอยู่ที�ฮ่องกง จดัทําเป็นครั �งแรกในปี 2538 โดยในช่วงปี 2538-

2548 ได้ทําการสํารวจความคิดเห็นของนกัธุรกิจต่างชาติที�ทําธุรกิจในประเทศต่างๆ ใน 12 ประเทศใน

เอเชีย ปัจจุบันได้ทําการสํารวจความคิดเห็นของนักธุรกิจต่างชาติที�ทําธุรกิจในประเทศต่างๆ ใน 13 

ประเทศในเอเชีย (เพิ�มมาเก๊า) โดยใช้คําถามในลกัษณะที�ว่าหากท่านยื�นขออนุญาตเพื�อดําเนินการทาง

ธุรกิจไปแล้วระยะหนึ�งยังไม่ได้รับอนุญาต เมื�อท่านให้เงินแก่เจ้าหน้าที�แล้วท่านจะได้รับอนุญาตให้

ดําเนินการเรื�องนั �นแน่นอน จากนั �นได้นํามาคิดคา่คะแนนความเสี�ยง (โอกาส) การคอร์รัปชั�น (เสี�ยงน้อย = 
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0 คะแนน, เสี�ยงมาก = 10 คะแนน) PERC มีวิธีการให้คะแนนที�แตกตา่งไปจากของ TI โดยให้เป็นการวดั

ระดบัการทจุริตหรือความไมโ่ปร่งใส ดงันั �น ถ้าคะแนนตํ�าถือว่ามีทจุริตน้อย ถ้ามีคะแนนสงูหมายถึงมีระดบั

ทจุริตสงู 

3) ดัชนีธรรมาภบิาลโลก (The Worldwide Governance Indicators, WGI) 

ธนาคารโลก ได้ทําการพัฒนาและสร้างฐานข้อมูลดชันีชี �วัดคุณภาพของภาครัฐในประเทศ

ต่างๆ ดชันีชุดนี �ครอบคลุมประเทศและเขตปกครองพิเศษรวมทั �งสิ �น 212 ประเทศ โดยใช้ดชันีชี �สภาวะ   

ธรรมาภิบาล (Worldwide Governance Indicators, WGI) 6 มิติ ได้แก่ (1) การมีสิทธิมีเสียงและการ

ตรวจสอบ (Voice & Accountability) (2) เสถียรภาพทางการเมืองและการไม่มีสถานการณ์ความรุนแรง 

(Political Stability and Absence of Violence) (3) ประสิทธิผลของภาครัฐ (Government 

Effectiveness) (4) คณุภาพของกฎระเบียบต างๆ (Regulatory Quality) (5) การบงัคบัใช้กฎหมาย (Rule 

of Law) และ (6) การควบคมุปราบปรามการทจุริตและประพฤติมิชอบ (Control of Corruption) แตล่ะ

ประเภทมีการให้คา่คะแนน เป็นลําดบัร้อยละ (percentile rank) ซึ�งมีคา่ระหว่าง 0-100 คา่เข้าใกล้ 0 แสดง

วา่ระดบัธรรมาภิบาลตํ�า แตถ้่าใกล้ 100 ระดบัธรรมาภิบาลจะสงู 

4) เครื�องวัดการคอร์รัปชั�นทั�วโลก (Global Corruption Barometer, GCB) 

Gallup International Association ได้จดัทําเครื�องวดัการคอร์รัปชั�นทั�วโลก เป็นเครื�องมือหนึ�ง

ขององค์กรความโปร่งใสนานาชาติ แม้ว่าเครื�องมือวดัจะมุ่งไปที�ความคิดเห็นของประชาชน แต่ก็เติมเต็ม

ด้วย CPI และ BPI ซึ�งเป็นความคิดเห็นจากผู้ เชี�ยวชาญและผู้ นําทางธุรกิจ โดยมีการจดัทําครั �งแรกในปี 

2546 ทําการสํารวจทั �งหมด 45 ประเทศทั�วโลก และเพิ�มเป็น 64 ประเทศในปี 2547 และเพิ�มมาเป็นเกือบ 

70 ประเทศในปี 2548 ซึ�งเป็นปีที�ได้ทําการสํารวจครั �งแรกในประเทศไทย และประเทศอื�นๆ ได้แก่ ประเทศ

กัมพูชา ชิลี เอธิโอเปีย ปารากวัย เซเนกัล เซอร์เบีย และยูเครน โดยเป็นการประเมินการรับรู้และ

ประสบการณ์ด้านการคอร์รัปชั�นของประชาชนกบัองค์กร/หนว่ยงานราชการตา่งๆ 

5) แนวโน้มการคอร์รัปชั�นทั�วโลกของหน่วยงานความซื�อสัตย์โปร่งใสสากล (Global 

Integrity) 

หน่วยงานความซื�อสัตย์โปร่งใสสากล เป็นองค์กรอิสระ ไม่แสวงหากําไร ทํางานติดตาม

แนวโน้มการคอร์รัปชั�นทั�วโลก โดยทํางานร่วมกับทีมท้องถิ�น โดยมีนักวิจัย นักข่าวหนังสือพิมพ์ลงพื �นที�

ตดิตามการเปิดเผยและการตรวจสอบข้อมลู ซึ�งมีการทํางานร่วมกบัทีมจํานวนร้อยๆ คนในกว่า 90 ประเทศ
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ทั�วโลก ผ่านเทคโนโลยีอินเตอร์เน็ตแบบทันท่วงที โดยมีนกัวิจยัและผู้ เชี�ยวชาญควบคุมการจัดทําข้อมูล 

รวมทั �งมีการจา่ยคา่ตอบแทนทีมอยา่งเทา่เทียมไมว่า่จะเป็นประเทศพฒันาแล้ว หรือด้อยพฒันา 

โครงการของศนูย์เพื�อความซื�อสตัย์โปร่งใสของรัฐ ได้เริ�มต้นตั �งขึ �นในปี 2542 ต่อมาได้จดัตั �ง

หน่วยงานความซื�อสตัย์โปร่งใสสากล (Global Integrity) ในปี 2548 เริ�มแรกมีการสํารวจข้อมลู 3 ประเทศ

ปี 2545 แล้วเพิ�มเป็น 25 ประเทศในปี 2548  เพิ�มเป็น 43 ประเทศในปี 2549 และเพิ�มเป็น 55 ประเทศในปี 

2550 ซึ�งเป็นปีแรกที�มีการศกึษาของประเทศไทย 

 

2.4 เงื�อนไขสาเหตุที�ทาํให้เกดิสถานการณ์การทจุริต 

 

ทางด้านเงื�อนไข/สาเหตทีุ�ทําให้เกิดสถานการณ์การทจุริตสําหรับสงัคมไทยมีแนวการวิเคราะห์หลาย

ประการ เช่น การเทียบเคียงกบัหลกัศาสนาพทุธ ควบคูก่บัการพิจารณาร่วมกบัองค์ประกอบทางสงัคม ซึ�ง

การศกึษาวิจยัการทจุริตคอร์รัปชั�นของสธีุ อากาศฤกษ์ (2535: 35-36) ของคณะอนกุรรมการศกึษาสาเหตุ

และวิจยัปัญหาการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ สํานักงาน ป.ป.ป. (2509: 27-48) ของอุทัย 

หิรัญโต (2519) และของอดุม รัฐอมฤต (2544: 17-21) ได้จําแนกเงื�อนไข/สาเหตทีุ�ทําให้เกิดการทจุริตเป็น 

2 ด้านคือ ด้านสังคม เศรษฐกิจ การเมือง และด้านกฎหมาย เมื�อประมวลแล้วสามารถสรุปสาเหตไุด้ 3 

ประการดงันี �  

1) บริบทหรือเงื�อนไขทางด้านจิตใจ 

ในมมุมองของศาสนาถือวา่ เมื�อจิตใจมีความอ่อนแอ มีกิเลศเข้าครอบงํา เช่น อยากได้อยากมี

สิ�งหนึ�งสิ�งใดที�เกินกําลงัความสามารถในการได้มาด้วยวิธีการอนัเป็นปกติ จึงนํามาซึ�งการทจุริต/คอร์รัปชั�น 

โดยเฉพาะกับผู้ ที�เข้าไปเกี�ยวข้องกับการทุจริต/คอร์รัปชั�นกระทําการดังกล่าวก็เพื�อให้ได้ในสิ�งที�ตัวเขา

ปรารถนาว่าจะเป็นความกินดีอยู่ดี ความมั�งคั�ง ความต้องการยศถาบรรดาศกัดิ] การได้รับการยกย่อง ควม

ต้องการที�จะได้อํานาจทั �งที�เป็นทางการและไม่เป็นทางการ เพื�อนําไปสู่เป้าหมายสูงสุดตามที�ใจปราถนา

สอดคล้องกบัคา่นิยม ประเพณีของสงัคมไทย ที�ยกย่องคนที�วตัถุมากกว่าด้านจิตใจ ดงันั �นคนกลุ่มหนึ�งใน

สงัคมจงึตา่งพยายามแสวงหาและกระทําในสิ�งที�เรียกวา่การทจุริต/คอร์รัปชั�น 

2) บริบทหรือเงื�อนไขทางด้านสังคม เศรษฐกิจ และการเมือง 

บริบทหรือเงื�อนไขในด้านนี �เป็นเงื�อนไขที�สําคญัต่อการเกิดการทุจริต ได้แก่ ค่านิยมของสงัคม

วฒันธรรมและประเพณี โดยเฉพาะสงัคมที�นิยมการบริโภค สงัคมที�นิยมยกย่องคนมั�งมีและผู้ มีอํานาจ ทํา
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ให้มีการแข่งขันในการบริโภค และการแสวงหาตําแหน่งและอํานาจ โดยมิได้คํานึงวิถีทางว่าจะถูกผิด

อย่างไรหรือไม่ โดยเฉพาะอย่างยิ�งสถานะทางสังคมระหว่างเจ้าหน้าที�ของรัฐกับประชาชนที�มีความ

แตกตา่งกนัมาในเรื�องระดบัการศกึษา ประชาชนที�มีการศกึษาไม่สูงเมื�อเทียบกับข้าราชการ ทําให้ในการ

เข้ามาตดิตอ่ราชการตกอยู่ในฐานะที�ต้องพึ�งพิง อยู่ในฐานะผู้อยู่ภายใต้อํานาจของผู้ปกครองที�ต้องเอาใจผู้

ที�มีอํานาจในลกัษณะขอร้องหรือประจบประแจง แทนที�จะเป็นการเรียกร้องให้เจ้าหน้าที�ของรัฐให้บริการ

ตามสิทธิที�ประชาชนพงึได้รับ 

นอกจากนี � ในคา่นิยมของสงัคมที�คิดว่าตําแหน่งในงานราชการเป็นสมบตัิส่วนบคุคลและเป็น

สิ�งที�ส่งเสริมฐานะทางสงัคมของบุคคลให้เหนือกว่าประชาชนทั�วไป ก็เป็นบริบทหรือเงื�อนไขที�สําคญัของ

การทุจริตในระบบราชการ การตดัสินใจในตําแหน่งหน้าที�ซึ�งมีส่วนช่วยเหลือบุคคลบางคน มกัถูกมองว่า

เป็นการให้คณุส่วนตวั ไม่ใช่เป็นเพียงผลของความสมัพนัธ์ที�กําหนดโดยกฎหมาย ทําให้ประชาชนรู้สึกเป็น

หนี �บุญคุณต่อเจ้าหน้าที�ของรัฐที�เกี�ยวข้อง ในขณะเดียวกันกับที�เจ้าหน้าที�ของรัฐก็จะเห็นว่าตนมีอํานาจ

ดลุยพินิจเหนือการตดัสินใจนั �นๆ ในทางเป็นคณุหรือเป็นโทษกบัใครที�ตนต้องการก็ได้ ดงันั �น ความสมัพนัธ์

ระหว่างบุคคลที�มาติดต่อกับเจ้าหน้าที�ของรัฐ จึงมักถูกพิจารณาว่าเป็นเครื�องกําหนดพฤติกรรมในการ

ปฏิบตัิหน้าที�ของผู้ ที�อยู่ในตําแหน่งหน้าที�ราชการ ธรรมเนียมในการให้ของขวญักบัการให้สินบนเพื�อสร้าง

ความสมัพนัธ์ที�ดีกบัเจ้าหน้าที�ของรัฐจึงดจูะเป็นสิ�งที�มีอยู่ในสงัคมเช่นนี �เสมอ และในหลายกรณีแยกออก

จากกนัได้ยาก ในระบบงานของรัฐที�เจ้าหน้าที�ของรัฐมีรายได้ตํ�า และต้องการรายได้เพิ�มเติมให้พอต่อการ

ดํารงตนในสงัคม ตําแหน่งหน้าที�จึงกลายเป็นเครื�องมือในการแสวงหาผลประโยชน์ตามธรรมเนียมปฏิบตั ิ

การให้สินนํ �าใจหรือสินบนจงึเป็นเหมือนคา่ธรรมเนียมที�ชว่ยให้งานบริการสาธารณะดําเนินไปได้ 

ในการศกึษาวิจยัระบบราชการของไทย Fred W. Riggs (1966) ได้ตั �งข้อสงัเกตว่า ตําแหน่ง

ราชการระดบัสงูของไทย ไม่เพียงแตใ่ห้ผลตอบแทนผู้ ดํารงตําแหน่งในรูปของอํานาจและเกียรติยศชื�อเสียง

เท่านั �น แตย่งัให้ผลตอบแทนทางทรัพย์สินอย่างดีเยี�ยมอีกด้วย ผู้ ที�เริ�มต้นเข้าดํารงตําแหน่งราชการอาจมี

ฐานะทางการเงินเพียงพอมีพอกิน แต่เมื�อไต่เต้าจนดํารงตําแหน่งระดบัสูงแล้วมกัจะมีฐานะรํ�ารวยอย่าง

ผิดปกต ิโดยเฉพาะอยา่งยิ�งตําแหนง่สงูสดุทางด้านบริหารของรัฐ ในกรณีเป็นรัฐมนตรีจะมีช่องทางแสวงหา

ประโยชน์ได้มากที�สดุ 

สภาพแวดล้อมทางเศรษฐกิจก็เป็นปัจจัยที� ก่อให้เกิดการทุจริตในระบบงานของรัฐ ใน

สภาวการณ์ที�รัฐบาลมีบทบาทความรับผิดชอบเพิ�มขึ �นอย่างมากในกลไกทางเศรษฐกิจภารกิจของรัฐทําให้

รัฐเป็นทั �งแหลง่ของทรัพย์สินที�จะต้องมีการรวบรวมจดัเก็บ และการใช้จา่ยเพื�อการบริการสาธารณะ รวมถึง
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เป็นแหลง่สิทธิพิเศษทั �งหลาย เพราะมีการใช้อํานาจรัฐในการตดัสินใจเกี�ยวกบัการเมืองและการบริหารซึ�งมี

ผลกระทบต่อประโยชน์ของเอกชนที�มีผลประโยชน์ในเรื�องนั �นๆ แตกตา่งกนั เช่น ผู้ประกอบการธุรกิจ อาจ

ต้องเผชิญกับกฎหมายระเบียบข้อบงัคบัของรัฐที�มีความซบัซ้อน หรือปัญหาความไม่แน่นอนในการได้รับ

ประโยชน์จากรัฐตามที�ตนต้องการ จึงย่อมเป็นเรื�องง่ายตอ่การที�ผู้ประกอบการธุรกิจจะใช้วิธีการแก้ปัญหา

ดงักล่าวด้วยการอาศยัความสัมพันธ์ส่วนตวัที�มีกับเจ้าหน้าที�ของรัฐผู้ มีตําแหน่งหน้าที�เกี�ยวข้อง หรือใช้

ทรัพย์สินเงินทองเป็นเครื�องมือเพื�อให้ผู้ มีตําแหน่งหรืออํานาจหน้าที�เกี�ยวข้องตัดสินใจไปในทางที�เป็น

ประโยชน์ต่อผู้ ที�ให้ประโยชน์ หรือทรัพย์สินแก่ตน แทนที�จะปฏิบัติหน้าที�ไปตามกฎหมายบ้านเมือง 

โดยเฉพาะสิทธิพิเศษในธุรกิจที�มีผลประโยชน์มลูคา่มหาศาล การทจุริตในระบบราชการย่อมมีโอกาสเกิดได้

มากขึ �น 

สาเหตทุางการเมืองก็เป็นอีกปัจจยัหนึ�งของการเกิดการทจุริตในระบบงานของรัฐ James C. 

Scott (1977) ได้ชี �ให้เห็นถึงสาเหตเุช่นนี �ด้วยการวิเคราะห์โครงสร้างทางการเมือง ในระบบพวก (clique) 

หรือระบบอุปถัมภ์ (patron-client relationship) ที�เป็นอยู่ในความสัมพันธ์แบบบงัคบับญัชาระหว่าง

นกัการเมืองกบัข้าราชการประจํา หรือเจ้าหน้าที�ของรัฐระดบัสงูของไทย ความสมัพนัธ์ในลกัษณะเช่นนี �เอื �อ

ตอ่การทุจริตในระบบงานของรัฐ เนื�องจากเป็นสิ�งที�มีอยู่ และได้ถูกใช้เป็นฐานในการแข่งขนัทางการเมือง

เพื�อยึดเหนี�ยวอํานาจในการบริหารงานของรัฐไว้กบักลุ่มการเมืองของฝ่ายนั �นๆ การดําเนินการบางอย่างก็

อยู่ในขอบเขตของกฎหมาย เช่น การใช้ดุลยพินิจแต่งตั �งบุคคลในกลุ่มการเมืองเดียวกันให้เข้ามาดํารง

ตําแหน่งในระดบัสูง แตใ่นหลายกรณีความสมัพนัธ์ในระบบพวกก็ทําให้เกิดการทจุริตในระบบราชการขึ �น 

เมื�อมีการอาศยัความสมัพนัธ์ดงักล่าว เพื�อให้มีการใช้อํานาจในตําแหน่งหน้าที�แสวงหาประโยชน์ที�มิชอบ

ด้วยกฎหมายให้แก่ตนเองหรือพวกพ้อง  

3) บริบทหรือเงื�อนไขที�เกี�ยวข้องกับกฎหมาย 

ในการศึกษาปัญหาการทุจริตในระบบราชการในภูมิภาคเอเชีย Gunnar Myrdal (อ้างโดย

อดุม รัฐอมฤต, 2544 : 17-19) ได้พบว่า ในประเทศที�สงัคมมีผู้คนที�มีพื �นเพที�แตกตา่งกนั มีความผกูพนัตอ่

กลุ่มและสถาบันที�แตกต่างกัน และมีความรู้สึกเป็นคนร่วมสังคมเดียวกันน้อยมาก ในสภาวะดังกล่าว

กฎหมายได้กลายเป็นสิ�งจําเป็นที�จะทําให้เกิดสํานึกและความรับผิดชอบต่อส่วนรวม การทุจริตในระบบ

ราชการที�แพร่ระบาดเป็นปรากฏการณ์ที�แสดงถึงรัฐบาลที�ออ่นแอ เพราะไม่สามารถบงัคบัใช้กฎหมายอย่าง

มีประสิทธิภาพ 
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อํานาจหน้าที�ในการจดับริการสาธารณะของรัฐในสมยัใหม่มีที�มาจากบทบญัญัติของกฎหมาย 

และเมื�อเป็นผู้ ที�ใช้อํานาจตามกฎหมายก็มีโอกาสที�จะใช้อํานาจไปในทางที�ผิด เนื�องจากในการปฎิบตัิหน้าที�

ตามกฎหมายและระเบียบคําสั�งที�เกี�ยวข้องในหลายกรณีข้อกําหนดเหล่านั �นทําให้เจ้าหน้าที�ของรัฐต้อง

พิจารณากระทําการต่างๆ ในอํานาจหน้าที�ไปตามที�เห็นว่าถูกต้อง และถ้ากฎเกณฑ์นั �นๆ ไม่รัดกุมก็เป็น

ช่องทางให้มีการใช้ดุลยพินิจไปในทางที�มิชอบได้โดยง่ายขึ �น แต่ถึงแม้จะมีกฎหมายที�ดีเพียงใดก็ตาม ก็

จะต้องมีระบบควบคมุตรวจสอบการใช้อํานาจที�เพียงพอ และเหมาะสมกบังานของรัฐ 

 

จากการศกึษาวิจยัการทจุริตคอร์รัปชั�นของสธีุ อากาศฤกษ์ (2535: 35-36) ของคณะอนุกรรมการ

ศกึษาสาเหตแุละวิจยัปัญหาการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ สํานกังาน ป.ป.ป. (2509: 27-48) 

ของอทุยั หิรัญโต (2519) และของอดุม รัฐอมฤต (2544: 17-21) ข้างต้นนั �นได้ให้ข้อมลูเกี�ยวกบัการทจุริต

คอร์รัปชั�นในหลายๆ สว่นด้วยกนั และจากข้อค้นพบของงานวิจยัทั �ง 4 ชิ �นได้ทําให้เกิดความเข้าใจในสาเหตุ

และเงื�อนไขของการทจุริตคอร์รัปชั�นและนําไปสู่การพยายามแก้ไขปัญหานี �ในยคุหนึ�งซึ�งได้ล่วงเลยเวลามา

เป็นเวลานานพอสมควรคือในช่วงระยะเวลาประมาณ 20 ปีที�ผ่านมา ซึ�งเมื�อระยะเวลาได้ผ่านไป สภาพ

สังคม เศรษฐกิจ การเมือง ก็เปลี�ยนแปลงไปตามกาลเวลา ปัญหาการทุจริตคอร์รัปชั�นก็คงจะมีการ

เปลี�ยนแปลงไปตามบริบท แตถึ่งอย่างไรก็ตามปัญหาการทุจริตคอร์รัปชั�นก็ยงัคงอยู่ในสงัคมไทยเสมอมา 

และสิ�งที�เคยค้นพบจากการศกึษาวิจยัของงานวิจยัทั �ง 4 ชิ �นข้างต้นก็อาจจะมีบางอย่างที�ยงัคงดํารงอยู่ใน

ปัจจบุนัทั �งในลกัษณะเดิมและมีการปรับเปลี�ยนไปในลกัษณะที�สลบัซบัซ้อนมากขึ �น หรือบางอย่างอาจจะ

กําลังลดน้อยถอยลง และบางอย่างอาจจะไม่ปรากฏให้เห็นอีกแล้ว ตลอดจนอาจจะมีลักษณะของการ

ทุจริตคอร์รัปชั�นใหม่ๆ เกิดขึ �นในบริบทสงัคมปัจจุบนัที�แตกต่างจากที�เคยปรากฏในอดีต ดงันั �น เงื�อนไข/

สาเหตทีุ�ทําให้เกิดการทุจริตคอร์รัปชั�นในบริบทของเศรษฐกิจ สงัคม และการเมืองในปัจจบุนั อาจมาจาก

สาเหตภุายในหรือสาเหตภุายนอก ซึ�งสาเหตภุายนอกนี �จะมีความสมัพนัธ์อย่างใกล้ชิดกบัสาเหตภุายในทั �ง

ในเรื�องโอกาส สิ�งจงูใจ และความซื�อสตัย์สจุริต ซึ�งอาจแบง่ได้ดงันี � 

 

1) เงื�อนไข/ปัจจัยส่วนบุคคล ได้แก่ 

- พฤติกรรมส่วนตวัของข้าราชการบางคนที�เป็นคนโลภมาก เห็นแก่ได้ไม่รู้จกัพอ หรือ

เป็นพวก “อยากได้โดยสนัดาน” ไมมี่ความพอใจในความพอดี   
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- ความเคยชิน ของข้าราชการที�คุ้นเคยกบัการที�จะได้ “ค่านํ �าร้อนนํ �าชา” หรือ “เงินใต้

โต๊ะ” จากผู้มาตดิตอ่ราชการมาเป็นเวลาช้านาน  

- การขาดอดุมการณ์ ขาดจิตสํานกึเพื�อส่วนรวมของข้าราชการเข้ามาเพื�อประโยชน์ของ

ตนเอง เพื�อประโยชน์ของพวกพ้องและญาตมิิตรในกลุม่ของตน  

2) เงื�อนไข/ปัจจัยภายนอก ประกอบด้วย 

2.2) เงื�อนไขทางด้านเศรษฐกิจ ได้แก่ 

- รายได้ของข้าราชการน้อยหรือตํ�ามากไม่ได้สดัส่วนกบัการครองชีพที�สงูขึ �น การ

ดิ �นรนตอ่สู้จงึไมมี่ขอบเขตวา่สจุริตหรือทจุริต   

- ข้าราชการชั �นผู้ ใหญ่ ตําแหน่งสูง แต่รายได้น้อย ไม่สามารถรักษาสถานภาพ

ทางสงัคมของตนเองได้ก็ต้องหาทางคอร์รัปชั�นเหมือนกนั  

- การเติบโตของระบบทุนนิยมที�เน้นการบริโภค สร้างนิสยัการอยากได้ อยากมี 

เมื�อรายได้ไมเ่พียงพอก็ต้องหาทางใช้อํานาจไปทจุริต  

2.3) เงื�อนไขทางด้านสังคม ได้แก่ 

- ค่านิยมของสังคมที�ยกย่องคนมีเงิน คนรํ�ารวย และไม่สนใจว่าเงินนั �นได้มา

อย่างไร ทําให้ข้าราชการมี “ลทัธิบูชาเงิน” แบบเดียวกับคนทั�วไปในสงัคม แรงจูงใจทางวตัถุอนัเกิดจาก

คา่นิยมทางสงัคม ก็มีสว่นกระตุ้นให้ข้าราชการแสวงหาประโยชน์ด้วยวิธีการที�ผิดๆ 

- เกิดลทัธิเอาอย่าง อยากได้สิ�งที�คนรวยมี เมื�อเงินเดือนของตนไม่เพียงพอ ก็หา

โดยวิธีมิชอบ การเปรียบเทียบฐานะความเป็นอยู่ของตนกับคนอาชีพอื�น ทําให้เกิดความทะเยอทะยาน 

อยากมีอยากได้เหมือนคนอื�น   

- คา่นิยมในสงัคมอปุถมัภ์ เช่น คา่นิยม นํ �าพึ�งเรือเสือพึ�งป่า และให้ความกตญั�ู

ในทางที�ผิด เป็นต้น การสร้างระบบอปุถมัภ์โดยข้าราชการผู้ ใหญ่ต้องหารายได้พิเศษด้วยการฉ้อราษฎร์บงั

หลวงเพื�อเลี�ยงลกูน้องและสร้างเกราะคุ้มกนัการตรวจสอบพฤตกิรรมการทจุริตของตน 

- คา่นิยมในสงัคมรู้รักษาตวัรอดเป็นยอดดี เช่น เข้าเมืองตาหลิ�วต้องหลิ�วตาตาม

อย่าแกว่งเท้าหาเสี �ยน  ประนีประนอมและคา่นิยมในสงัคมอํานาจนิยม เป็นต้น คา่นิยมเหล่านี �ส่งเสริมให้

คนในสงัคมไม่เฉพาะนกัการเมืองหรือข้าราชการเท่านั �น แม้แต่ประชาชนธรรมดาทั�วไปยังมีแนวโน้มของ

ความไม่ซื�อสตัย์สจุริต ไม่เคารพกฎหมายบ้านเมือง ไม่มีระเบียบวินยั จนเรียกได้ว่าเป็นลกัษณะทั�วไปของ

คนในสงัคม  
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2.4) เงื�อนไขทางด้านวัฒนธรรม ได้แก่ 

- ประเพณีปฏิบตัขิองข้าราชการที�มีการแนะนําคําสั�งสอนกนัอย่างไม่เป็นทางการ 

การตั �งเงินเดือนตํ�าแตอ่นญุาตให้ข้าราชการใช้อํานาจหรือเวลาไปหาผลประโยชน์หรือรายได้เพิ�มเตมิได้   

- การนิยมจ่ายเงินของนกัธุรกิจให้กับข้าราชการที�ต้องการความสะดวกรวดเร็ว 

หรือการบริการที�ดีกวา่ด้วยการลดต้นทนุที�จะต้องปฏิบตัติามระเบียบ 

2.5) เงื�อนไขทางด้านการเมือง ได้แก่ 

- การคอร์รัปชั�นของข้าราชการแยกไม่ออกจากนกัการเมือง การร่วมมือของคน

สองกลุม่นี �เกิดขึ �นได้ในประเดน็การใช้จา่ยเงินการหารายได้และการตดัสินพิจารณาโครงการของรัฐ  

- อํานาจทางการเมืองอยู่ในมือของกลุ่มคนเพียงไม่กี�กลุ่ม ส่วนใหญ่จะเป็นผู้ มี

อิทธิพลในท้องถิ�น มีอํานาจเงิน คนกลุ่มนี �มีสมัพนัธภาพที�แน่นหนากับประชาชนท้องถิ�นทั�วไป กลุ่มธุรกิจ

และข้าราชการประจํา ส่วนระบบราชการประจําจะมีโครงสร้างปิดและมีสัมพนัธ์ภาพที�ยึดโยงอย่างแน่น

หนาระหวา่งข้าราชการระดบัตา่งๆ ระบบที�แนน่หนานี �จะสง่ผลทําให้มีการจดัสรรผลประโยชน์ระหว่างคนใน

กลุ่มอย่างลงตวั มีการปกปิดการกระทําผิดอย่างแนบเนียน มีฐานอํานาจที�หากใครบงัอาจเอื �อมมือเข้าไป

แก้ไขอาจเดือดร้อนได้ 

2.6) เงื�อนไขทางด้านระบบราชการ ได้แก่ 

- การบริหารงานขาดประสิทธิภาพ หมายถึงการปกครองบังคับบัญชาที�

หละหลวมผู้ ใต้ปกครองและผู้บงัคบับญัชาไม่สจุริต ความบกพร่องในการบริหารงานเปิดโอกาสให้เกิดการ

คอร์รัปชั�น 

- การใช้ดุลพินิจมากและการผูกขาดอํานาจ จะทําให้อัตราการคอร์รัปชั�นใน

หน่วยงานสูง การที�ข้าราชการมีอํานาจในการอนุมัติหรือการตัดสินใจให้คุณให้โทษทําให้ข้าราชการ

สามารถใช้อํานาจนั �นเป็นเครื�องมือหากิน  

- ภายใต้ระบบที�มีกฎเกณฑ์มากเกินไปในปัจจุบัน จนยากที�นักธุรกิจหรือ

ประชาชนทั�วไปจะบรรลไุด้โดยง่ายทําให้กลายเป็นเงื�อนไขที�ข้าราชการสามารถแสวงหาผลประโยชน์ได้จาก

การลดหย่อนกฎเกณฑ์บางอย่างให้แก่บุคคลบางส่วนที�ต้องการชนะกฎเกณฑ์เหล่านั �นโดยเร็ว การที�

ขั �นตอนของระเบียบราชการมีมากเกินไป ทําให้ผู้ ที�ไปตดิตอ่ต้องเสียเวลามาก จึงเกิดการสมยอมกนัระหว่าง

ผู้ให้กบัผู้ รับ  
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- การตกอยูใ่ต้ภาวะแวดล้อมและอิทธิพลของผู้ทจุริตมีทางเป็นไปได้ที�ผู้นั �นจะทํา

การทจุริตด้วย  เพราะว่ามีตวัอย่างบุคคลในลกัษณะเดือดร้อนมีมากราย มีข้าราชการจํานวนไม่น้อยที�บ่น

ในที�ลับและที�เปิดเผยว่า ตนเองไม่อยากยุ่งเกี�ยวกับการคอร์รัปชั�นใดๆ เลย แต่จะทําอย่างไรได้ในเมื�อ

คอร์ปชั�นเป็นเรื�องของ “ระบบ” พวกข้าราชการใหม่ๆ ที�เป็นคนดี มีอดุมการณ์ มีความพากเพียรที�จะทํางาน

โดยสุจริตไม่สามารถรักษาความดีไว้ได้ เพราะถูกคนเก่าเข้าครอบงํา ถ้าคนใหม่ไม่ยอมรับแบบแผนการ

ทจุริตคอร์รัปชั�นของคนเก่าก็จะไมส่ามารถอยูไ่ด้ กลายเป็น “แกะดํา” ที�คนอื�นไมค่บค้าด้วย 

- การรวมอํานาจ ระบบราชการมีลกัษณะที�รวมศนูย์ ทําให้ไม่มีระบบตรวจสอบที�

เป็นจริงและมีประสิทธิภาพ  

- ตําแหน่งหน้าที�ในลกัษณะอํานวยตอ่การกระทําผิด เช่น อํานาจในการอนญุาต 

การอนมุตัจิดัซื �อจดัจ้าง เพราะเป็นไปในลกัษณะที�เป็นภาษาพดูว่า “ไม่ต้องทําอะไร ปลาว่ายเข้ามาติดข่าย

เอง” หมายความว่ากกัเรื�องไว้เฉยๆ แล้วผู้ประกอบการเอกชนมกัจะยอมเสียเงินติดสินบนเจ้าหน้าที�เพื�อให้

เกิดความสะดวกและรวดเร็ว แล้วก็ได้มาอยา่งนี �  

- การที� ข้าราชการผู้ ใหญ่คอร์รัปชั�นให้เห็นเป็นตัวอย่างแล้วไม่ถูกลงโทษ

ข้าราชการชั �นผู้ น้อยเลียนแบบบ้าง ข้าราชการชั �นผู้ น้อยเห็นการประพฤติปฏิบตัิของข้าราชการชั �นผู้ ใหญ่จน

กลายเป็นความเคยชิน และมองไม่เห็นว่าการกระทําเหล่านั �นจะเป็นการคอร์รัปชั�น หรือมีความสับสน

ระหวา่งสินนํ �าใจกบัคอร์รัปชั�นแยกออกจากกนั 

2.7) เงื�อนไขที�เกี�ยวข้องกับกฎหมายและระเบียบ ได้แก่ 

- กฎหมายหลายฉบบัที�ใช้อยูย่งัมี “ชอ่งโหว”่ ที�ทําให้คอร์รัปชั�นแทรกตวัอยู่ได้ เช่น 

ปัญหาความไม่ชดัเจนของระเบียบ กฎหมาย การให้อํานาจแก่ผู้บริหารหรือข้าราชการมากไปทําให้ผู้ ใช้

กฎหมายนั �นสร้างประโยชน์แก่ตนเองและพวกพ้องได้   

- คติทางวิธีพิจารณาความที�ว่า “บุคคลยังบริสุทธิ]อยู่จนกว่าจะพิสูจน์ได้ว่ามี

ความผิดจริง” แต่การคอร์รัปชั�นมิได้เป็นอาชญากรรมให้คู่กรณีทั �งสองฝ่าย หาพยานหลักฐานได้ยาก 

ยิ�งกว่านั �น การคอร์รัปชั�นยงัก่อประโยชน์ให้คูก่รณีทั �งสองฝ่าย จึงไม่คอ่ยมีฝ่ายใดยอมเปิดเผยออกมา และ

ถ้าหากมีฝ่ายใดปรารถนาจะเปิดเผยความจริงในเรื�องนี � กฎหมายหมิ�นประมาทก็ยับยั �งเอาไว้ อีกทั �ง

กฎหมายของทกุประเทศเอาผิดกบับคุคลผู้ ให้สินบนเท่าๆ กบัผู้ รับสินบน จึงไม่คอ่ยมีผู้ ให้สินบนรายใดกล้า

ดําเนินคดีกบัผู้ รับสินบนเลย   
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- ราษฎรที� รู้เห็นคอร์รัปชั�นก็เป็นโจทย์ฟ้องร้องมิได้เนื�องจากไม่ใช่ผู้ เสียหาย 

ยิ�งกวา่นั �นกระบวนการพิจารณาพิพากษายงัยุง่ยากซบัซ้อนจนกลายเป็นผลดีแก่ผู้ทจุริต 

- การที�ขั �นตอนทางกฎหมายหรือระเบียบปฏิบตัิยุ่งยาก ซบัซ้อน มีขั �นตอนมาก 

ทําให้ระบบงานเทอะทะ ลา่ช้าจนเกิดชอ่งทางให้ข้าราชการหาประโยชน์ได้   

2.8) เงื�อนไขที�เกี�ยวข้องกับการตรวจสอบ ได้แก่ 

- การที�ภาคประชาชนขาดความเข้มแข็ง ประชาชนส่วนหนึ�งยงัไม่ชดัเจนในเรื�อง

หน้าที�ของข้าราชการในการให้บริการสาธารณะ ทําให้คนไทยและข้าราชการส่วนหนึ�งยอมรับการให้

สินนํ �าใจแก่ข้าราชการ กระบวนการตอ่ต้านคอร์รัปชั�นจากฝ่ายประชาชนจงึไมเ่ข้มแข็ง   

- การขาดการควบคุมตรวจสอบ ของหน่วยงานที�มีหน้าที�ตรวจสอบหรือกํากับ

ดแูลอยา่งจริงจงั 

- การเรียนรู้และเลียนแบบจากข้าราชการที�กระทําแล้วถือว่าไม่ผิดกฎหมาย คือ 

“จะจบัก็ไมไ่ด้ สอบก็ไมไ่ด้” การเลียนแบบการกินตามนํ �า 

2.9) เงื�อนไขอื�นๆ  

- อิทธิพลของภรรยาหรือผู้หญิง เนื�องจากเป็นผู้ ใกล้ชิดสามีอนัเป็นตวัการสําคญั

ที�สนบัสนนุและสง่เสริมให้สามีของตนทําการคอร์รัปชั�นเพื�อความเป็นอยูข่องครอบครัว 

- การพนนั ทําให้ข้าราชการที�เสียพนนัมีแนวโน้มจะคอร์รัปชั�นมากขึ �น 

 

นอกจากนี � การศกึษาการทจุริตคอร์รัปชั�นในเชิงเศรษฐศาสตร์ เช่น การศกึษาของ Klitgaard (1995) 

อ้างในงานของผาสกุ พงษ์ไพจิตร และคณะ (2546) พบว่าการทจุริตในวงราชการมี 3 สาเหตคืุอ (1) การ

ผกูขาดหรือการรวมอํานาจ อํานาจประเภทนี �เกิดจากการใช้กฎหมายเป็นเครื�องมือในการกําหนดให้มีขึ �น 

โดยภายใต้กรอบของกฎหมายดงักล่าวได้ระบใุห้หน่วยงานหนึ�งมีอํานาจหน้าที�สิทธิขาดแตเ่พียงหน่วยงาน

เดียวในการดําเนินงาน ในบางกรณีอํานาจผกูขาดสามารถเกิดขึ �นได้จากความขาดแคลน (shortage) ของ

สิ�งตา่งๆ ซึ�งมาจากกฎข้อบงัคบัของรัฐบาลที�มีผลต่อราคา หรือการผลิตสินค้านั �นๆ หรือในอีกนยัหนึ�งก็คือ 

หน่วยงานของรัฐนั�นเองที�อาจเป็นผู้สร้างความขาดแคลนให้เกิดขึ �น เพื�อใช้เป็นโอกาสในการเรียกรับเงินใต้

โต๊ะหรือสินบนตอ่ไป (2) การใช้ดลุยพินิจ อาจกล่าวได้ว่าการที�หน่วยงานตา่งๆ ของรัฐสามารถเรียกรับเงิน

ใต้โต๊ะหรือสินบนได้นั �น ไม่เพียงแต่จะขึ �นอยู่กับอํานาจการผูกขาด (monopoly) ของหน่วยงานนั �นๆ แต่

เพียงเหตุเดียว แต่ยังขึ �นอยู่กับกฎระเบียบและข้อบงัคบัต่างๆ (rules and regulations) ที�จะใช้เป็น
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เครื�องมือสําคญัในการสง่มอบสินค้าหรือบริการตา่งๆ ของรัฐให้แก่ผู้หนึ�งผู้ ใดได้อีกด้วย การใช้วิจารณญาณ

ของหนว่ยงานรัฐเป็นการเปิดโอกาสให้แก่บรรดาข้าราชการที�จะตีความกฎระเบียบไปในทางที�เอื �อประโยชน์

ตอ่การเรียกรับเงินใต้โต๊ะจากผู้ ที�ต้องเข้ามาติดตอ่เพื�อขอรับหรือซื �อสินค้าและบริการจากหน่วยงานของรัฐ

เหล่านั �น และ (3) การขาดความรับผิด กรณีนี �เกิดขึ �นจากความไม่เท่าเทียมกนัในโอกาสที�จะเข้าถึงหรือ

ได้รับข้อมูลข่าวสารของผู้ ที�มาขอใช้บริการ ส่งผลให้เกิดความยากลําบากที�จะติดตามตรวจสอบการ

ดําเนินงานของบรรดาข้าราชการหรือหนว่ยงานตา่งๆ ได้อย่างมีประสิทธิผล วิธีการหลีกเลี�ยงการตรวจสอบ

ที�นิยมกระทําก็คือ การกล่าวอ้างว่าต้องมีการเพิ�มการควบคุมทางลําดับชั �นในการบังคับบัญชาผ่าน

หนว่ยงานของรัฐให้มากขึ �น เขียนความสมัพนัธ์ได้ดงันี � 

 

 

จากความสมัพนัธ์นี � หากสงัคมประเทศใดต้องการลดการคอร์รัปชั�นลง สงัคมนั �นจะต องพยายามลด

การผูกขาดในทางการเมืองและทางเศรษฐกิจลง สร้างกระบวนการและขั �นตอนความรับผิดชอบ และ

พยายามลดระเบียบกฎเกณฑ์ที�ต้องใช้ดุลยพินิจของเจ้าหน้าที�ให้มีขอบเขตอย่างจํากัด ซึ�งสอดคล้องกับ

การศึกษาของ Punca Rasuah (อ้างโดยศภุชยั ยาวะประภาษ, 2544: 4-8) ที�พบสาเหตหุลกัของการ

คอร์รัปชั�นว่ามาจาก 3 สาเหตนีุ �คือ (1) การใช้อํานาจหน้าที�ไม่ถกูต้อง (2) การขาดระบบควบคมุตรวจสอบ

อยา่งจริงจงั (3) มีช องทางการคอร์รัปชั�นคอ่นข้างมาก ส่วนงานศกึษาของ Boltelier (1998) อ้างในงานของ

ศภุชยั ยาวะประภาษ, 2544:4-8 ได้กล่าวไว้ในเอกสาร Corruption and Development ว่าสาเหตทีุ�ทําให้

ข้าราชการไม่ซื�อสตัย์ต่อหน้าที�และกระทําคอร์รัปชั�นมี 6 สาเหตดุงันี � คือ (1) ค่าตอบแทนข้าราชการตํ�า

เกินไป (2) ระบบการประเมินผลงานไม่สอดคล้องกบัประสิทธิภาพการทํางานตามเป็นจริง (3) การจดัสรร

งบประมาณแผ่นดินไม่มีประสิทธิภาพ (4) หน วยงานขาดเป้าหมายในการปฏิบัติงานที�ชัดเจน (5) 

ผู้บงัคบับญัชาไม่เป็นแบบอย างที�ดี และ (6) ระบบความสมัพนัธ ของเจ้านายและลกูน้องสามารถแบ่งปัน

ผลประโยชน์กนัได้ นอกจากนั �น Boltelier ยงับอกว่าสาเหตตุา่งๆ เหล่านี �ยงัต้องพิจารณาถึงวฒันธรรมของ

แตล่ะสงัคมด้วย 

C (Corruption) = M (Monopoly) + D (Discretion) – A (Accountability) 


