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บทคัดย่อ
คอร์รัปชันเป็นปัญหาที่ได้รับความสนใจทั้งระดับประเทศและระดับโลก เพราะคอร์รัปชัน 

ถกูมองว่าเป็นโรคภยัทางสังคมทีส่ร้างผลกระทบเชงิลบท้ังทางเศรษฐกจิ สังคม และการเมอืงแก่ประเทศ 
รัฐบาลแต่ละประเทศมีการปรับใช้มาตรการเชิงกฎหมายและเชิงสถาบันเพื่อต่อสู้กับคอร์รัปชัน อย่างไรก็ตาม 
การปรับใช้มาตรการต่าง ๆ  เป็นการดำาเนินการภายใต้ขอบเขตภายในประเทศเป็นหลัก ในช่วง 
กลางทศวรรษ 1970 สหรัฐอเมริกาได้ออกกฎหมายว่าด้วยการกระทำาอันเป็นการทุจริตข้ามชาต ิ
ซึ่งเป็นความพยายามแก้ไขปัญหาการติดสินบนข้ามชาติที่ด้านอุปทาน และขยายขอบเขตการบังคับใช้
กฎหมายอาญาออกไปนอกอาณาเขต ขณะเดียวกัน ก็พยายามผลักดันให้เกิดอนุสัญญาตามแนวทาง
กฎหมายว่าด้วยการกระทำาอันเป็นการทุจริตข้ามชาติโดยองค์การความร่วมมือทางเศรษฐกิจและ 
การพัฒนา แต่ไม่ประสบความสำาเร็จ จุดเปลี่ยนของการเคลื่อนไหวต่อต้านคอร์รัปชันระดับโลกเกิดขึ้น
ในช่วงทศวรรษ 1990 เมื่อมีการก่อตั้งองค์กรความโปร่งใสสากลขึ้นในปี ค.ศ. 1993 ในฐานะองค์กร
ระหว่างประเทศท่ีมิใช่รัฐท่ีมีเป้าหมายหลักเพื่อดำาเนินกิจกรรมและการรณรงค์ต่อต้านคอร์รัปชัน และ
การปรับจุดยืนของธนาคารโลกที่หันมาสนับสนุนกิจกรรมการต่อต้านคอร์รัปชัน 

โดยทั่วไปแล้ว การเคลื่อนไหวและกิจกรรมต่อต้านคอร์รัปชันระดับโลกปรากฏในรูปแบบ  
1) การออกอนุสัญญาระหว่างประเทศเพื่อต่อต้านคอร์รัปชัน พร้อมกับกลไกการติดตามผล 
2) การดำาเนินการในรูปแบบของการส่งเสริมและสนับสนุนเชิงวิชาการและการพัฒนาเทคนิค 
การต่อต้านคอร์รัปชันให้แก่กลุ่มที่เกี่ยวข้อง รวมถึงการสร้างความร่วมมือกับบริษัทยักษ์ใหญ่ระดับโลก 
ในการต่อต้านคอร์รัปชันในภาคเอกชน และ 3) การใช้การวัดและดัชนีคอร์รัปชัน การดำาเนินการ 
ของตวัแสดงระหว่างประเทศตลอดสามทศวรรษ นำาไปสูก่ารสถาปนาปทสัถานระดบัโลกของการต่อต้าน
คอร์รปัชัน แม้ว่าปัญหาคอร์รปัชนัยงัไม่ถูกขจดัจนหมดสิน้ และยงัคงเป็นปัญหาร้ายแรงระดับประเทศและ 
ระดับโลก แต่ปทัสถานการต่อต้านคอร์รัปชันเป็นปัจจัยสำาคัญที่หล่อเลี้ยงการเคล่ือนไหวและกิจกรรม
ต่อต้านคอร์รัปชัน

ค�าส�าคัญ: คอร์รัปชัน การต่อต้านคอร์รัปชัน ตัวแสดงระหว่างประเทศ
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Abstract
Corruption is a problem which has become domestically and globally  

apprehensive because it is considered as a social disease that causes negative impact 
to the country’s economic, social and political circumstances. Despite legal and  
institutional measures against corruption adopted by the government of each country, 
such adoption of various measures has been mainly pursued under domestic territory. 
In the mid-1970s, the United States enacted the Foreign Corrupt Practices Act (FCPA) 
which was the effort to solve the problem of transnational bribery by focusing on  
the supply side of corruption and extending the enforcement of criminal laws  
extraterritorially. At the same time, the United States also tried to push the  
Organization of Economic Cooperation and Development (OECD) to adopt the  
PCRA-based convention, but it failed. The turning point of the global anti-corruption 
movement occurred in the early 1990s when the Transparency International was 
founded in 1993 as an international non-state actor aiming to organize activities and 
campaigns on anti-corruption, and another turning point was the World Bank’s change 
in its position to support anti-corruption activities.

Generally, the anti-corruption movements and activities at global level have 
occurred in various forms, including 1) the adoption of international conventions against 
corruption and follow-up mechanisms, 2) the operation in the forms of academic 
and technical supports against corruption given to the parties concerned as well as 
the cooperation with global corporations aiming to curb corruption in private sector,  
and 3) the use of corruption measurement and index. The operation of international 
actors throughout last three decades led to the emergence of global anti-corruption 
norm. Although the corruption problems have not yet be eradicated and still become 
serious global and domestic dilemmas, the persistence of the global anti-corruption 
norm remains a significant factor sustaining the anti-corruption movement and activities.

Keywords: Corruption, Anti-corruption, International Actors
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1. บทน�า
คอร์รัปชนัเป็นปัญหาสำาคญัทีไ่ด้รับความสนใจทัง้ระดบัประเทศและระดบัโลก โดยทัว่ไปแล้ว 

คอร์รัปชันถูกพิจารณาว่าเป็นการกระทำาผิดที่เกี่ยวข้องกับอิทธิพลที่เลวร้าย ความเสื่อมของการปฏิบัติ
เชิงคุณธรรมและความสุจริตอันเป็นผลจากการรับสินบน และความไม่ซื่อสัตย์ (Caiden, 2001, p. 19)  
อีกทั้งยังเป็นสิ่งที่ผู ้คนส่วนใหญ่ในทุกสังคมยอมรับร่วมกันว่าเลวร้ายและสร้างผลกระทบเชิงลบ 
ต่อประเทศและสังคม ดังนั้นรัฐบาลของประเทศต่าง ๆ  จึงมีการกำาหนดนโยบายและมาตรการ 
เพ่ือต่อต้านการคอร์รัปชันท่ีปรากฏท้ังในรูปแบบของการออกกฎหมายและกฎระเบียบเพื่อนำาไปสู่ 
การปราบปรามและป้องกนัการคอร์รัปชนั การจดัตัง้หน่วยงานเพือ่รบัผดิชอบการต่อต้านคอร์รปัชัน และ 

การจดัทำาโครงการรณรงค์เพือ่ต่อต้านคอร์รปัชันโดยหน่วยงานภาครัฐ ขณะท่ีหน่วยงานภาคธุรกจิและองค์กร 
ท่ีมิใช่รัฐในหลายประเทศก็มีส่วนร่วมอย่างแข็งขันในการจัดทำากิจกรรมและโครงการรณรงค ์
เพื่อต่อต้านการคอร์รัปชัน โดยเสริมพลังให้กับการทำางานของภาครัฐในการจัดการกับปัญหาดังกล่าว  
ขณะเดยีวกนั โครงการรณรงค์เหล่านีย้งัเป็นส่วนหนึง่ของกจิกรรมทีส่ะท้อนความรบัผดิชอบขององค์กร
ต่อสังคม (Corporate Social Responsibility: CSR) (โปรดดู Adeyeye, 2012)

อย่างไรก็ตาม การดำาเนินกิจกรรมเพื่อต่อสู้กับปัญหาคอร์รัปชันมิได้จำากัดอยู่เฉพาะภายใต้
ขอบเขตของรัฐใดรัฐหน่ึงเท่าน้ัน เพราะต้ังแต่ทศวรรษ 1990 เป็นต้นมา การรณรงค์และการผลักดัน
เพื่อต่อต้านคอร์รัปชันได้กลายเป็นปรากฏการณ์การเคลื่อนไหวระดับโลก และขยายตัวอย่างต่อเนื่อง 
โดยตัวแสดงทั้งระดับรัฐ ตัวแสดงที่มิใช่รัฐระดับระหว่างประเทศ (International non-state actor) 
และตัวแสดงที่เป็นองค์การระหว่างประเทศ การเคลื่อนไหวที่เกิดขึ้นปรากฏอยู่ในรูปแบบต่าง ๆ  ตั้งแต่
การรณรงค์กดดันโดยประเทศมหาอำานาจอย่างสหรัฐอเมริกาเพื่อให้มีการสร้างข้อตกลงระหว่าง
ประเทศเพื่อต่อต้านคอร์รัปชัน การดำาเนินการขององค์กรที่มิใช่รัฐอย่างองค์กรความโปร่งใสสากล 
(Transparency International) ในการผลักดันขับเคลื่อนเชิงนโยบาย (Policy Advocacy) รวมไปถึง 
การผลักดันขององค์การระหว่างประเทศที่สำาคัญอย่างองค์การสหประชาชาติ และธนาคารโลก 

ผ่านการจดัทำาอนสุญัญาและแผนงานเพือ่ต่อต้านคอร์รปัชนั นอกจากนี ้หน่วยงานทัง้องค์การระหว่างประเทศ 
และองค์กรที่มิใช่รัฐต่างก็ดำาเนินการสำารวจเพื่อวัดคอร์รัปชันของประเทศต่าง ๆ  ทั่วโลก ซึ่งการวัดและ 
ผลของการวัดคอร์รปัชนัจะช่วยให้เราเข้าใจถงึจดุทีต้่องแก้ไขและวธิกีารแก้ไข รวมถงึช่วยให้เราสามารถ
ประเมินผลของสิ่งที่ได้ดำาเนินการไปแล้วในการต่อต้านคอร์รัปชันว่าประสบความสำาเร็จมาก-น้อย 
เพียงใด (Heywood, 2015, p. 137) 

ขณะที่การต่อต้านคอร์รัปชันเป็นปรากฏการณ์ที่สำาคัญและน่าสนใจเป็นอย่างมากในช่วง 
ต้นศตวรรษที ่21 เป็นต้นมา แต่ความสนใจทีม่ต่ีอการอธบิายและทำาความเข้าใจปรากฏการณ์ดงักล่าวนี้ 
ยังมีอยู ่ค่อนข้างจำากัด บทความนี้มุ ่งสำารวจเบื้องต้นเพื่อแสดงให้เห็นถึงพัฒนาการและสถานะ 
ของการต่อต้านคอร์รปัชนัในระดบัโลก โดยเริม่ต้นจากการอธบิายการต่อต้านคอร์รัปชนัในระดบัประเทศ 
ตามด้วยการอธบิายพฒันาการของการต่อต้านคอร์รปัชนัในระดบัโลกและบทบาทขององค์การระหว่าง
ประเทศกับการต่อต้านคอร์รัปชัน
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2. คอร์รัปชันและการต่อต้านการคอร์รัปชันในระดับประเทศ
2.1 ความหมายของ “คอร์รัปชัน”
การเคลื่อนไหวต่อต้านคอร์รัปชันเป็นปรากฏการณ์ทางการเมืองและสังคมที่สำาคัญ 

และขยายตัวอย่างรวดเร็ว ที่เป็นเช่นนี้เพราะคอร์รัปชันถูกมองว่าเป็นส่ิงเลวร้าย คำาว่า “คอร์รัปชัน”  
มีรากศัพท์มาจากภาษาละติน ซึ่งหมายความถึง “ทำาให้เส่ือมลง ทำาให้มีมลทิน ใช้ในทางที่ผิด หรือ
ทำาลายลง” (โฮล์มส์, 2559, หน้า 25) องค์กรความโปร่งใสสากลได้นยิามคำาว่า “คอร์รปัชนั” ว่าหมายถงึ  
“การใช้ตำาแหน่งเจ้าหน้าท่ีของรฐัโดยมชิอบเพือ่ประโยชน์ส่วนตวั” คำานยิามนีส้ะท้อนให้เหน็ว่าคอร์รปัชนั
เป็นการกระทำาโดยเจ้าหน้าท่ีของรฐั หรอืท่ีเกีย่วข้องกับเจ้าหน้าทีข่องรฐั และเป็นการกระทำาทีใ่ช้อำานาจ
เพื่อบิดเบือนสินค้าสาธารณะหรือของท่ีเป็นของส่วนรวม (Rothstein and Teorell, 2015, p. 80)  
คำานิยามนี้ได้รับการยอมรับและปรับใช้โดยองค์การระหว่างประเทศต่าง ๆ  อย่างแพร่หลาย จนกระทั่ง
ใน ค.ศ. 2012 องค์กรความโปร่งใสสากลจึงได้ปรับคำานิยามใหม่ว่า “คอร์รัปชัน” เป็น “การใช้อำานาจ
ที่ได้รับมาโดยมิชอบเพื่อประโยชน์ส่วนตัว” นิยามใหม่นี้มิได้ระบุว่าผู้ที่เกี่ยวข้องกับคอร์รัปชันจะต้อง
เป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐแต่เพียงอย่างเดียว การนิยามเช่นนี้เท่ากับเป็นการขยายขอบเขตของคอร์รัปชัน 
ให้ครอบคลุมไปถึงการกระทำาผิดของบุคคลที่มิใช่เจ้าหน้าที่ของรัฐ เช่น ผู้บริหารระดับสูงของบริษัท
เอกชน และคอร์รัปชันในภาคเอกชน (โฮล์มส์, 2559, หน้า 27) เพราะบริษัทเอกชน โดยเฉพาะบริษัท 
ขนาดใหญ่และที่เป็นบริษัทมหาชน สามารถสร้างผลกระทบทางเศรษฐกิจและสังคมในวงกว้าง 
และจำาเป็นต้องมีความรับผิดชอบต่อสังคม

ความตื่นตัวท่ีมีต่อปัญหาคอร์รัปชันเป็นผลมาจากทัศนะของผู้คนในสังคมที่ว่า คอร์รัปชัน 
เป็นโรคภัยทางสังคม (Social Disease) ที่ส่งผลกระทบเชิงลบทั้งทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง  
ในทางเศรษฐกิจแล้ว คอร์รัปชันส่งผลเสียต่อการแข่งขันที่เท่าเทียมกันในตลาด ลดทอนประสิทธิภาพ
ทางเศรษฐกิจ และเพิ่มต้นทุนธุรกรรมทางเศรษฐกิจ ซึ่งมีผลอย่างยิ่งต่อการลดทอนแรงจูงใจของ 
การลงทุนจากต่างประเทศ (Caiden, 2001) คอร์รัปชันของภาครัฐส่งผลให้เกิดการบิดเบือนโครงสร้าง
การจัดสรรและกระจายทรัพยากรของรัฐที่มีอยู่อย่างจำากัดไปสู่กลุ่มท่ีจ่ายสินบนแก่เจ้าหน้าท่ีของรัฐ 
แทนที่จะถูกกระจายไปยังกลุ่มที่ควรได้รับประโยชน์อย่างแท้จริง คอร์รัปชันในภาครัฐยังลดทอน
ประสิทธิภาพของการให้บริการของภาครัฐ ส่งผลให้เกิดการเพิ่มขึ้นของต้นทุนของการบริหารราชการ
และการลงทุนสาธารณะของภาครัฐ และทำาให้การจัดหาและส่งมอบบริการสาธารณะมีต้นทุนท่ีสูง 
เกินจริง (Quah, 2013, p. 23) นอกเหนือจากการสูญเสียเงินลงทุนของรัฐจำานวนมหาศาล 
อย่างไม่คุม้ค่าแล้ว การจ่ายสนิบนของภาคเอกชนแก่เจ้าหน้าทีข่องรฐัอาจนำาไปสูก่ารละเลยการตรวจสอบ 
คุณภาพและมาตรฐานความปลอดภัยอย่างเข้มงวดกับโครงการก่อสร้างโครงสร้างพื้นฐานขนาดใหญ่ 
อาทิ ถนน เขื่อน และสะพาน เป็นต้น รวมถึงการละเมิดกฎหมายและกฎระเบียบต่าง ๆ  ที่เก่ียวข้อง
กับการพิทักษ์ผลประโยชน์สาธารณะ เช่น กฎระเบียบเรื่องการก่อสร้างและสิ่งแวดล้อม เป็นต้น ดังนั้น 
คอร์รัปชันของภาครัฐจึงส่งผลกระทบอย่างมากต่อสวัสดิภาพและคุณภาพชีวิตของประชาชน 
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ขณะเดียวกัน ปฏิเสธไม่ได้ว่าคอร์รัปชันของภาครัฐนำาไปสู่ความรู้สึกไม่ไว้วางใจ (Distrust) ที่มีต่อ
รัฐบาลและระบบราชการ เพราะการกระจายบริการสาธารณะท่ีด้อยคุณภาพให้แก่ประชาชนสะท้อน 
ความด้อยประสิทธิภาพในการบรหิารราชการของภาครฐั โดยเฉพาะเมือ่ประชาชนมคีวามเชือ่ว่ารฐับาล
สามารถให้บริการสาธารณะที่มีคุณภาพดีกว่าที่เป็นอยู่ และความด้อยคุณภาพของบริการสาธารณะ 
เป็นผลมาจากคอร์รัปชัน (ชัยวัฒน์ ม่านศรีสุข, 2560, หน้า 4-17 - 4-20)

2.2 การต่อต้านคอร์รัปชันระดับประเทศ
ความสนใจที่มีต่อปัญหาคอร์รัปชันมักจะขยายตัวอย่างรวดเร็วเมื่อมีกรณีอื้อฉาวเกี่ยวกับ

คอร์รัปชันที่ร้ายแรงท่ีเกิดข้ึนในสังคมถูกเปิดเผยผ่านสื่อมวลชน รัฐบาลมักจะตอบสนองด้วยการ 
ออกมาตรการสอบสวนอย่างเร่งด่วนต่อเหตุการณ์ดังกล่าวเป็นพิเศษนอกเหนือไปจากมาตรการและ
กลไกต่อต้านคอร์รัปชันตามปกติของรัฐบาล โดยทั่วไปแล้ว รัฐบาลของแต่ละประเทศมีการปรับใช้
ประเภทของมาตรการและกลไกในการต่อต้านคอร์รัปชันแตกต่างกัน และมีระดับและความรุนแรง
ของการบังคับใช้มาตรการและกลไกแตกต่างกันไป โดยทั่วไปแล้ว รัฐบาลของประเทศต่าง ๆ  จะมี
การปรับใช้มาตรการเชิงสถาบันในรูปแบบของการตราและบังคับใช้กฎหมายต่อต้านคอร์รัปชันควบคู่ 
ไปกับการมีหน่วยงานทีท่ำาหน้าทีต่่อต้านคอร์รปัชนั ทีด่ำาเนนิการทัง้ในเชงิการป้องกนั สบืสวน-สอบสวน  
และลงโทษ ในบางประเทศมีการจัดตั้งหน่วยงานที่มีลักษณะเป็นองค์กรหลักหนึ่งองค์กรทำาหน้าที ่
ต่อต้านคอร์รัปชัน บางประเทศกำาหนดให้การแก้ไขปัญหาคอร์รปัชนักระจายอยูภ่ายใต้ความรบัผดิชอบ 
ของหน่วยงานภาครัฐหลายหน่วยงาน ขณะที่บางประเทศมีกฎหมายต่อต้านคอร์รัปชัน แต่ไม่ม ี
การจัดตั้งหน่วยงานหลักเพื่อปฏิบัติหน้าที่ต่อต้านคอร์รัปชัน และใช้หน่วยงานราชการปกติท่ีมีอยู่แล้ว 
ทำาหน้าที่เกี่ยวกับการต่อต้านคอร์รัปชัน หากพิจารณาในบริบทของเอเชียแล้ว สิงคโปร์ และฮ่องกง 
เป็นตัวอย่างของประเทศและเขตปกครองที่มีการปรับใช้องค์กรเฉพาะที่รวมศูนย์กิจกรรมการต่อต้าน 
คอร์รัปชันเอาไว้ที่องค์กรเดียว ซึ่งประสบความสำาเร็จและกลายเป็นตัวอย่างของ Best Practice 
ของการแก้ไขปัญหาคอร์รัปชัน อินเดียและฟิลิปปินส์เป็นตัวอย่างของประเทศที่อำานาจและกิจกรรม
การแก้ปัญหาคอร์รัปชันกระจัดกระจายอยู่ภายใต้ความรับผิดชอบของหลายองค์กรของรัฐ ขณะที่
ญี่ปุ่นเป็นตัวอย่างของการจัดการเชิงสถาบันแบบที่สามท่ีมีกฎหมายต่อต้านคอร์รัปชันหลายฉบับ 
แต่อาศัยแผนกสอบสวนพิเศษ (Special Investigation Department) ประจำาสำานักงานอัยการ 
ประจำากรุงโตเกียว โอซากา และนาโงยา ทำาหน้าที่เป็นหน่วยงานรับผิดชอบงานด้านสอบสวน 
เมื่อเกิดกรณีการกระทำาผิด (Quah, 2013, p. 26)

การปรับใช้มาตรการและกลไกการแก้ปัญหาคอร์รัปชันที่ปรากฏในรูปแบบของมาตรการ 
เชิงสถาบันในแต่ละประเทศจะมีปฏิบัติการทางกฎหมายอยู่ภายใต้พ้ืนท่ีอาณาเขตของประเทศนั้น ๆ  
ตามหลักการของกฎหมายระหว่างประเทศ อย่างไรก็ตาม การดำาเนินการเพื่อต่อต้านคอร์รัปชันของ
ประเทศมหาอำานาจอย่างสหรัฐอเมริกาส่งผลให้มีการขยายขอบเขตของปฏิบัติการทางกฎหมายอาญา
ที่ข้ามพ้นอาณาเขตประเทศของตน รวมถึงยังได้ผลักดันให้ข้อปฏิบัติทางกฎหมายของสหรัฐอเมริกา 
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ถูกนำาไปสร้างเป็นข้อตกลงขององค์การระหว่างประเทศที่นำาไปสู่การปฏิบัติทางกฎหมายเพื่อต่อต้าน
คอร์รัปชันในประเทศสมาชิกอื่นขององค์การระหว่างประเทศ ประเด็นทางกฎหมายนี้เกี่ยวข้องกับ
เรื่องการติดสินบนของบริษัทของสหรัฐอเมริกาแก่เจ้าหน้าที่ภาครัฐในต่างประเทศ (Transnational 
Bribery) หากย้อนกลบัไปในอดตี การตดิสนิบนแก่เจ้าหน้าทีภ่าครฐัในต่างประเทศเป็นสิง่ทีถ่กูกฎหมาย 
ในสหรฐัอเมรกิา ในประมวลกฎหมายภาษอีากรของสหรัฐอเมริกา ค.ศ. 1939 (US Internal Revenue 
Code of 1939) มาตรา 23 (a) กำาหนดให้บริษัทสามารถนำาเอาเงินที่ใช้ในการติดสินบนในต่างประเทศ
มาใช้ลดหย่อนภาษใีนฐานะงบค่าใช้จ่ายทางธรุกจิ ลกัษณะเช่นนีเ้ป็นการยนืยนัความชอบด้วยกฎหมาย
ของการติดสินบนในต่างประเทศ อย่างไรก็ตาม สถานะของการติดสินบนในต่างประเทศได้เปล่ียนไป 
เม่ือมีการแก้ไขประมวลกฎหมายภาษีอากรใน ค.ศ. 1954 โดยมีการนิยามใหม่ว่า การติดสินบน 
ในต่างประเทศเป็นการจ่ายเงินที่ไม่เหมาะสม (Improper Payment) และได้ยกเลิกบทบัญญัติว่าด้วย
การลดหย่อนภาษี ซ่ึงเป็นสัญญาณที่แสดงให้เห็นว่ารัฐบาลไม่สนับสนุนการติดสินบนในต่างประเทศ 
ในฐานะกิจกรรมทางธุรกิจ (Liu, 2019, p. 65-66)

จุดเปลี่ยนสำาคัญของประเด็นการติดสินบนในต่างประเทศเกิดข้ึนในช่วงต้นทศวรรษ 1970 
เมือ่เกิดคดีอือ้ฉาววอเตอร์เกต (Watergate Scandal) ขึน้ การสอบสวนกรณเีงินบริจาคให้แก่การรณรงค์
หาเสียงเลือกตั้งของประธานาธิบดีริชาร์ด นิกสัน นำาไปสู่การเปิดเผยวิธีการทางบัญชีที่ใช้ในการปกปิด
การตดิสนิบนในต่างประเทศ การเปิดเผยวธิกีารปกปิดทางบญัชทีีส่ลบัซบัซ้อนนีส่้งผลให้คณะกรรมการ
กำากับหลักทรัพย์และตลาดหลักทรัพย์สหรัฐอเมริกา (Securities and Exchange Commission)  
เริม่แผนงานทีเ่รียกร้องให้บรษิทัมหาชนทำาการเปิดเผยการใช้จ่ายเงนิทีใ่ห้กบัเจ้าหน้าทีภ่าครฐัทัง้ในและ 
ต่างประเทศในช่วง ค.ศ. 1975 - 1976 ซึ่งปรากฏว่ามีปริมาณการจ่ายเงินที่มิได้มีการรายงานเป็น
จำานวนมหาศาล (Liu, 2019, p. 66-68) การตรวจสอบโดยคณะกรรมการกำากับหลักทรัพย์ฯ พบว่า 
มีมากกว่า 600 บริษัทของสหรัฐอเมริกาที่จ่ายเงินจำานวนมหาศาลในต่างประเทศ เป็นจำานวนตั้งแต่ 
6,000 ดอลลาร์สหรัฐ ไปจนถึง 100 ล้านดอลลาร์สหรัฐ (McCoy and Heckel, 2001, p. 70) ดังนั้น
รัฐบาลของประธานาธิบดีเจรัลด์ ฟอร์ด และคณะกรรมการกำากับหลักทรัพย์ฯ จึงได้เสนอร่างกฎหมาย 
Foreign Payment Disclosure Act ซึง่ห้ามมใิห้มกีารตกแต่งบญัช ีเพ่ือป้องกนัการปกปิดการติดสินบน 
ในต่างประเทศใน ค.ศ. 1976 อย่างไรก็ตาม สภาคองเกรสไม่เห็นด้วยกับการตรากฎหมายที่ห้าม 
เฉพาะการตกแต่งบัญชีปลอม แต่สนับสนุนการตรากฎหมายห้ามการคอร์รัปชันทั้งในประเทศและ 
ต่างประเทศ ความขดัแย้งของข้อเสนอระหว่างรัฐบาลและสภาคองเกรสส้ินสดุลงเมือ่นายจิมม ีคาร์เตอร์ 
ขึน้ดำารงตำาแหน่งประธานาธบิดคีนใหม่ และมจีดุยนืทีเ่หน็ชอบกบัสภาคองเกรส และเสนอร่างกฎหมาย
ที่มีทั้งประเด็นการห้ามการตกแต่งบัญชีและการกำาหนดให้การติดสินบนเป็นอาชญากรรม (Liu, 2019, 
p. 66-68)
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ดังนั้นกฎหมายว่าด้วยการกระทำาอันเป็นการทุจริตข้ามชาติ (Foreign Corrupt Practices 
Act of 1977: FCPA) จึงได้ถูกตราขึ้นและมีผลบังคับใช้ใน ค.ศ. 1977 และมีการปรับแก้ไขใน 
ค.ศ. 1988 กฎหมายฉบบันีก้ำาหนดห้ามมใิห้ปัจเจกบคุคลหรือบริษทัธรุกจิจ่ายสินบนให้แก่เจ้าหน้าท่ีของ 
ภาครัฐเพื่อให้ได้มาซ่ึงผลประโยชน์ทางธุรกิจอันเป็นผลประโยชน์ที่ไม่เหมาะสม โดยรวมไปถึง 
การจ่ายสนิบนให้แก่เจ้าหน้าทีข่องภาครฐัในต่างประเทศเพือ่มอีทิธิพลเหนอืการกระทำาหรอืการตดัสนิใจ 
ของเจ้าหน้าที่ และส่งผลต่อการได้รับผลประโยชน์ของผู้จ่าย ขณะเดียวกัน บทบัญญัติของกฎหมาย
ฉบับนี้ยังครอบคลุมถึงเรื่องการเก็บรักษาบันทึกทางบัญชีและข้อบังคับของการตรวจสอบภายใน  
รวมถึงการห้ามมิให้ปัจเจกบุคคลและบริษัทเอกชนกระทำาการปลอมแปลงบันทึกหรือการดำาเนินการ 
ระบบตรวจสอบ (Davids, 2015, p. 219-220) หัวใจสำาคัญของกฎหมายฉบับนี้คือการทำาให้ 
การตดิสนิบนในต่างประเทศกลายเป็นอาชญากรรมทีต้่องมกีารลงโทษ และเป็นการลงโทษและแก้ปัญหา 
ท่ีด้านอุปทานของการติดสินบน (Supply Side of Bribery) รวมถึงยังเป็นการแก้ปัญหาคอร์รัปชัน 
โดยการบังคับใช้กฎหมายอาญาที่ขยายออกไปนอกอาณาเขตของประเทศ ซึ่งถือว่าเป็นหลักการ 
ท่ีเป็นข้อยกเว้นในกฎหมายระหว่างประเทศที่เป็นธรรมเนียมปฏิบัติดั้งเดิม (Liu, 2019, p. 68) 
การบังคับใช้กฎหมายฉบับน้ีอยู่ภายใต้อำานาจของสองหน่วยงานหลักคือ กระทรวงยุติธรรม รับหน้าที่
บังคับใช้กฎหมายในทางอาญา และคณะกรรมการกำากับหลักทรัพย์ฯ รับหน้าท่ีบังคับใช้กฎหมาย 
ในทางแพ่ง (Davids, 2015, p. 220)

3. พัฒนาการของการต่อต้านการคอร์รัปชันในระดับโลก
แม้ว่าประเทศต่าง ๆ  ยอมรับกันโดยทั่วไปว่า คอร์รัปชันก่อให้เกิดผลกระทบเชิงลบอย่าง 

ร้ายแรงต่อประเทศ เป็นปัจจยัสำาคัญทีล่ดทอนประสทิธผิลและประสทิธภิาพของการพฒันาทางเศรษฐกจิ 
และกระทบต่อประสทิธภิาพของตลาดท้ังภายในและระหว่างประเทศ แต่การระบถุงึคอร์รปัชนัในฐานะ
ระเบยีบวาระ (Agenda) ในเวทีระหว่างประเทศเป็นสิง่ท่ีไม่ปรากฏอย่างชดัเจนก่อนหน้าทศวรรษ 1990 
เพราะในช่วงทศวรรษก่อนหน้านั้น คอร์รัปชันยังคงถูกจัดเป็นประเด็นต้องห้าม (Taboo) ที่จะอ้างอิง
ถึงในเวทีระหว่างประเทศ ธนาคารโลกซ่ึงเป็นองค์การระหว่างประเทศที่เกี่ยวข้องกับการกู้ยืมเงินและ 
การพัฒนาทางเศรษฐกิจ ก็พยายามหลีกเล่ียงที่จะระบุถึงปัญหาคอร์รัปชันอย่างตรงไปตรงมา เพราะ
เจ้าหน้าที่ของธนาคารโลกเกรงว่าการแตะต้องประเด็นเรื่องคอร์รัปชันจะเป็นการละเมิดกฎบัตร 
ของธนาคารโลกที่ระบุห้ามมิให้หน่วยงานยุ่งเก่ียวกับประเด็นทางการเมืองในการพิจารณาให้กู้ยืมเงิน 
(Gultung, 2001, p. 195)

3.1 ระยะเริ่มต้นของการเคลื่อนไหวการต่อต้านคอร์รัปชันในระดับโลก: ครึ่งแรกของ
ทศวรรษ 1990

ในปี ค.ศ. 1990 ตัวแทนของธนาคารโลกในภูมิภาคแอฟริกาได้จัดประชุมขึ้นที่ประเทศ
สวาซิแลนด์เพื่ออภิปรายถกเถียงงานศึกษาของธนาคารโลกเรื่อง A Long Term Perspective Study 
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เพือ่การปรบัปรงุการบรหิารปกครอง (Governance) ทีเ่ป็นเง่ือนไขสำาคญัของการพัฒนาทางเศรษฐกจิ 
แม้ว่าประเด็นเรื่องคอร์รัปชันจะเป็นหนึ่งในเงื่อนไขสำาคัญที่เชื่อมโยงกับปัญหาการบริหารปกครอง 
แต่หน่วยงานของธนาคารโลกก็มีข้อจำากัดในการระบุและเคลื่อนไหวผลักดันประเด็นดังกล่าว ข้อจำากัด 
นี้เองนำาไปสู่การเคลื่อนไหวเพื่อจัดตั้งองค์กรระหว่างประเทศที่มิใช่รัฐขึ้น เพื่อเคลื่อนไหวผลักดัน 
เกี่ยวกับประเด็นการต่อต้านคอร์รัปชัน Peter Eigen ผู้อำานวยการระดับภูมิภาคแอฟริกาตะวันออก 
ของธนาคารโลก ได้ลาออกจากตำาแหน่ง และพยายามผลักดันให้แนวคิดการต่อต้านคอร์รัปชันที่มี 
จดุเริม่ต้นจากการประชุมท่ีประเทศสวาซแิลนด์มผีลก้าวหน้าอย่างเป็นรปูธรรม ในปี ค.ศ. 1993 Eigen และ
พรรคพวกอีก 9 คน ได้ร่วมกนัก่อตัง้องค์กรความโปร่งใสสากลขึน้ โดยได้รบัการสนบัสนนุจากสำานกังาน
ความร่วมมอืทางวชิาการของเยอรมนั (Deutsche Gesellschaft für Technische Zusammenabeit: 
GTZ) ซึ่งเป็นองค์กรของรัฐบาลเยอรมนีที่ดำาเนินงานด้านการพัฒนาและมีประสบการณ์ที่ต้องเผชิญ 
กับปัญหาคอร์รัปชันในโครงการความช่วยเหลือของหน่วยงานที่ลงมือปฏิบัติในประเทศต่าง ๆ  
(Gultung, 2001, p. 195) 

องค์กรความโปร่งใสสากลมีสำานักงานเลขาธิการตั้งอยู่ที่กรุงเบอร์ลิน ประเทศเยอรมนี  
ทำาหน้าที่สนับสนุน ประสานงาน และให้คำาแนะนำาแก่สำานักงานสาขาประจำาในแต่ละประเทศ รวมถึง
ชี้นำาระเบียบวาระระหว่างประเทศขององค์กร โดยมุ่งเน้นที่การต่อสู้คอร์รัปชันทั้งระดับโลกและระดับ
ภูมิภาค นอกจากนี้ สำานักงานเลขาธิการยังทำาหน้าที่ให้ความช่วยเหลือสำานักงานสาขาเพื่อพัฒนา
ทักษะการต่อต้านคอร์รัปชัน ประสานความคิดริเร่ิมภายในพ้ืนที่ภูมิภาคและการสนับสนุนเชิงวิธีการ
และเทคนิคการต่อต้านคอร์รัปชัน และเป็นพลังขับเคล่ือนประเด็นระหว่างประเทศท่ีเกี่ยวข้องกับ 
การต่อต้านคอร์รัปชัน (Norad, 2011, p. 7) องค์กรได้จัดการประชุมเปิดตัวครั้งแรกที่กรุงเบอร์ลิน 
ในเดอืนพฤษภาคม ค.ศ. 1993 เพ่ือทำาการประชาสัมพันธ์กบักลุ่มตัวแทนจาก 3 ภาคส่วนท่ีเป็นผู้มส่ีวนได้ 
ส่วนเสียระหว่างประเทศ (International Stakeholder) ประกอบด้วย รัฐบาลของประเทศในโลกใต้ 
ชุมชนการพฒันาระหว่างประเทศ และบรรษทัข้ามชาต ิ(Hawthorne, 2012, p. 18) กล่าวได้ว่า องค์กร 
ความโปร่งใสสากลสามารถขยายตัวได้อย่างรวดเร็ว เฉพาะในช่วงทศวรรษ 1990 องค์กรมีสาขา 
ในประเทศต่าง ๆ  มากถึงกว่า 70 แห่ง (Norad, 2011, p. 7)

กิจกรรมหนึ่งท่ีถือว่าเป็นกิจกรรมสำาคัญขององค์กรความโปร่งใสสากลคือ การจัดทำาดัชน ี
ภาพลักษณ์คอร์รัปชัน (Corruption Perception Index: CPI) ซึ่งได้นำาเสนอต่อสาธารณะเป็นครั้งแรก
ในปี ค.ศ. 1995* CPI เป็นชดุของโพลและการสำารวจทีเ่น้นความเช่ียวชาญ โดยทำาการเกบ็ข้อมลูทีส่ะท้อน
การรับรู้ (Perception) ท่ีมีต่อคอร์รัปชันของผู้นำาทางธุรกิจ นักประเมินความเสี่ยง (Risk Analyst)  

*การนำาเสนอดัชนีภาพลักษณ์คอร์รัปชันครั้งแรกขององค์กรความโปร่งใสสากลเป็นการแสดงผลการสำารวจประเทศจำานวน 41 ประเทศ 
โดยประเทศท่ีได้คะแนนประเมินสูงสุด (มีภาพลักษณ์ดีที่สุด) คือนิวซีแลนด์ ส่วนประเทศทีได้คะแนนประเมินตำ่าสุดคืออินโดนีเซีย  
โปรดดู Transparency International (1995).
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และนักข่าวด้านธุรกิจที่ครอบคลุมถึง 180 ประเทศแล้ว ในปัจจุบัน (Hawthorne, 2012, p. 20)  
นอกเหนือจากการนำาเสนอ CPI องค์กรความโปร่งใสสากลยังมุ่งเน้นการจัดระเบียบวาระระดับโลก 
เกี่ยวกับการต่อต้านคอร์รัปชัน องค์กรได้พยายามวิ่งเต้นโน้มน้าวเพ่ือให้มีการนำาประเด็นคอร์รัปชัน 
เข้าสู่การประชุมสุดยอดกลุ่มประเทศอเมริกา (Summit of the Americas) ที่จัดขึ้นในเมืองไมอามี 
สหรัฐอเมริกา ในเดือนธันวาคม ค.ศ. 1994 ที่ประชุมของผู้นำา 34 ประเทศ ได้ออกแถลงการณ์ร่วม 
(Official Communique) ยอมรับร่วมกันว่าคอร์รัปชันเป็นปัญหาของประเทศและจำาเป็นต้องได้รับ
การแก้ไข แถลงการณ์ร่วมฉบับนี้เป็นสัญลักษณ์ของการตระหนักและยอมรับร่วมกันของทั้งประเทศ
โลกเหนือและโลกใต้ต่อปัญหาคอร์รัปชัน และความจำาเป็นในการต่อสู้กับคอร์รัปชัน (Gultung, 2001, 
p. 195) และนำาไปสู่การทำาอนุสัญญาระหว่างชาติอเมริกันเพื่อต่อสู้คอร์รัปชัน (Inter-American  
Convention Against Corruption) ใน ค.ศ. 1996 และแผนงานที่จะช่วยให้สามารถบรรลุข้อตกลง
ดังกล่าว (Transparency International, n.d.a, p. 23)

ช่วงกลางทศวรรษ 1990 เป็นช่วงเวลาสำาคญัของการเคล่ือนไหวต่อต้านคอร์รัปชันระดับโลก  
จุดเปล่ียนแรกที่สำาคัญเกิดขึ้นเม่ือ James Wolfensohn ได้ข้ึนดำารงตำาแหน่งประธานธนาคารโลก 
ใน ค.ศ. 1995 เขาได้ทำาลายสภาวะต้องห้าม (Taboo) ของการระบถุงึประเด็นคอร์รปัชนัของธนาคารโลก 
โดยกล่าวถึง “มะเร็งคอร์รัปชัน” (Cancer of Corruption) และกำาหนดให้ผนวกค่านิยมต่อต้าน
คอร์รัปชันเข้าเป็นแกนหลักของกิจกรรมของธนาคารโลกและเป็นเง่ือนไขของการให้ความช่วยเหลือ 
(Transparency International, n.d.b.) นอกจากนี้ Wolfensohn ยังได้เชิญองค์กรความโปร่งใส
สากลให้จัดสัมมนาเรื่องคอร์รัปชัน ร่วมให้คำาปรึกษาแก่ธนาคารโลกเพื่อการพัฒนายุทธศาสตร ์
ต่อต้านคอร์รปัชัน และทำางานร่วมมอืกบัสถาบันการพฒันาทางเศรษฐกจิ (Economic Development 
Institute) ของธนาคารโลก สำาหรับองค์กรความโปร่งใสสากลแล้ว นี่คือโอกาสท่ีดีที่จะแสวงหา 
ความร่วมมือจากองค์การระหว่างประเทศที่สำาคัญมากอย่างธนาคารโลก เพราะองค์กรเชื่อว่า 
ความสำาเร็จของการต่อต้านคอร์รัปชันจำาเป็นต้องได้รับการสนับสนุนอย่างกว้างขวางผ่านยุทธศาสตร ์
การสร้างพันธมิตร (Gulting, 2001, p. 195-196)

3.2 ระยะการขยายตัวของการเคล่ือนไหวการต่อต้านคอร์รัปชันในระดับโลก: ครึ่งหลัง
ของทศวรรษ 1990

อีกหนึ่งจุดเปลี่ยนสำาคัญที่เกิดขึ้นในช่วงเวลาเดียวกันนี้คือ การออกอนุสัญญาว่าด้วยการ 
ต่อต้านการติดสินบนเจ้าหน้าที่ภาครัฐต่างชาติในธุรกรรมระหว่างประเทศ (Convention on  
Combating Bribery of Foreign Public Officials in International Business Transaction) 
โดยองค์การความร่วมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (Organization for Economic Cooperation 
and Development: OECD) ในปี ค.ศ. 1997 และมีผลบังคับใช้ในปี ค.ศ. 1999 กล่าวได้ว่า 
การออกอนุสัญญาฉบับนี้สะท้อนความสำาเร็จของการผลักดันอย่างแข็งขันของสหรัฐอเมริกาท่ีต้องการ
ทำาให้กฎหมาย FCPA ถูกบังคับใช้ในวงกว้างเพื่อขยายวงการต่อต้านการติดสินบนเจ้าหน้าที่ภาครัฐ 
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ในต่างประเทศ เพราะการบงัคบัใช้กฎหมายฉบับนีข้องสหรัฐอเมริกามลัีกษณะเป็นเอกภาค ี(Unilateral) 
กล่าวคือ เป็นการบังคับใช้กฎหมายของรัฐบาลสหรัฐอเมริกาต่อบริษัทธุรกิจของสหรัฐอเมริกา 
ในต่างประเทศ ดังนั้นสหรัฐอเมริกาต้องการทำาให้การบังคับใช้กฎหมาย FCPA มีลักษณะเป็นพหุภาคี 
(Multilateral) โดยการแสวงหาการสนับสนุนจากองค์การระหว่างรัฐบาล (Intergovernmental  
Organization) ผ่านองค์การรัฐอเมริกัน (Organization of American States: OAS) องค์การ
สหประชาชาติ OECD และหอการค้านานาชาติ (International Chamber of Commerce: ICC) 
(Liu, 2019, p. 69-71) ในช่วงกลางทศวรรษ 1970 สหรัฐอเมริกาได้ผลักดันข้อตกลงระหว่างประเทศ
เรื่องการจ่ายเงินที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายผ่านคณะมนตรีสังคมและเศรษฐกิจแห่งสหประชาชาติ  
(Economic and Social Council) อย่างไรก็ตามร่างข้อตกลงขององค์การสหประชาชาติได้รับ 
การคดัค้านอย่างรนุแรงจากประเทศอตุสาหกรรมอืน่ ๆ  ทีว่จิารณ์ว่าสหรฐัอเมรกิาพยายามขยายขอบเขต
ของการบังคับใช้ทางเลือกนโยบายที่มีลักษณะเอกภาคีนอกเหนือพ้ืนท่ีอาณาเขตประเทศของตน 
เม่ือผนวกกับบรรยากาศการเมืองระหว่างประเทศในยุคสงครามเย็น ข้อเสนอดังกล่าวจึงถูกยกเลิก 
ไปใน ค.ศ. 1979 นอกจากนี ้การบรรจเุนือ้ความทีเ่กีย่วข้องกับการตดิสนิบนในต่างประเทศ ในปฏญิญา 
ว่าด้วยการลงทนุระหว่างประเทศและบรรษทัข้ามชาติ (Declaration on International Investment 
and Multinational Enterprises) ของ OECD ก็ไม่นำาไปสู่การต่อสู ้กับปัญหาการติดสินบน 
ในต่างประเทศอย่างเป็นรูปธรรม (Pieth, 1997, p. 122)

สหรัฐอเมริกากลับมาให้ความสำาคัญกับการผลักดันการต่อต้านการติดสินบนในต่างประเทศ
อีกครั้งในช่วงทศวรรษ 1980 เจ้าหน้าที่ของสหรัฐอเมริกาประจำา OECD ได้ริเร่ิมข้อเสนอการต่อสู ้
การติดสินบนเจ้าหน้าที่ภาครัฐในต่างประเทศในธุรกรรมระหว่างประเทศใน ค.ศ. 1989 ต่อมาในปี 
ค.ศ. 1994 คณะรัฐมนตรี OECD เห็นชอบกับข้อเสนอท่ีเรียกร้องให้ประเทศสมาชิกใช้มาตรการ 
ทีม่ปีระสทิธภิาพเพือ่ขัดขวาง ป้องกนั และต่อสูก้บัการตดิสนิบนให้แก่เจ้าหน้าทีภ่าครฐัต่างประเทศ และ 
สองปีถัดมา คณะรัฐมนตรี OECD ได้อนุมัติข้อเสนอที่เรียกร้องให้ประเทศสมาชิกทบทวนนโยบายภาษี 
และยกเลิกบทบัญญัติที่อนุญาตให้นำาเอาการติดสินบนมาลดหย่อนภาษีในฐานะค่าใช้จ่ายทางธุรกิจ 
(Pieth, 1997, p. 122-123) แน่นอนว่าความสำาเร็จดังกล่าวนี้เป็นผลมาจากความพยายามของ
สหรฐัอเมรกิาในการโน้มน้าวและแสวงหาการสนบัสนนุจากประเทศสมาชกิของ OECD เพราะก่อนหน้านี้ 
ประเทศสมาชิกสำาคัญหลายประเทศ อาทิ เยอรมนี ฝรั่งเศส และสหราชอาณาจักร คัดค้าน 
ความพยายามของสหรัฐอเมริกา ในปี ค.ศ. 1993 ประเทศยุโรปที่เป็นสมาชิกของ OECD แสดง 
การคัดค้านแนวทางของสหรฐัอเมรกิา โดยโต้แย้งว่าความรบัผดิชอบเบือ้งต้นในการควบคมุการตดิสนิบน
เป็นของประเทศท่ีเจ้าหน้าท่ีของภาครัฐเป็นผู้รับสินบน ไม่ใช่บริษัทท่ีจ่ายเงิน และยังวิจารณ์กฎหมาย 
FCPA ของสหรัฐอเมริกาว่าเป็นการบังคับใช้กฎหมายที่ไม่มีความชอบธรรมนอกเขตพื้นที่อาณาเขต 
ของรฐัตน ซึง่เท่ากบัเป็นความพยายามบงัคบัใช้ประมวลกฎหมายอาญาระหว่างประเทศท่ีเป็นแบบแผน
เดียวกันผ่าน OECD (Glynn, Korbin and Naim, 1997, p. 20)
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ดงันัน้ ในช่วงครึง่หลงัของทศวรรษ 1990 เราจึงเหน็บทบาทขององค์การระหว่างประเทศสำาคญั 
จำานวนมากในการเคลื่อนไหว การดำาเนินกิจกรรม และการรณรงค์เพ่ือต่อต้านคอร์รัปชัน 
ในระดบัโลก รวมถงึการสนบัสนนุการต่อต้านคอร์รัปชนัในประเทศต่าง ๆ  ผ่านการสนบัสนนุทางการเงิน 

และทางเทคนิคเพื่อให้รัฐบาลของแต่ละประเทศมีเครื่องมือและทักษะที่จำาเป็นในการดำาเนินการ 

ต่อต้านคอร์รปัชนั องค์กรความโปร่งใสสากลใช้โอกาสนีข้ยายขอบเขตการดำาเนนิกจิกรรมจากเดิมทีเ่น้น 

การต่อสูก้บัการตดิสนิบนระหว่างประเทศไปสูก่ารกำาจดัคอร์รปัชนัผ่านการระดมความร่วมมอืระดับโลก 

เพือ่ส่งเสรมิและสร้างความเข้มแข็งให้กบัระบบการยดึถือความซือ่สัตย์สจุรติทัง้ระดบัชาตแิละนานาชาติ 

โดยในช่วงแรก องค์กรความโปร่งใสสากลเน้นการสื่อสารอย่างเป็นทางการและไม่เป็นทางการกับ 

กลุ่มที่ร่วมมือเพื่อสร้างความเข้าใจและความตั้งใจที่จะต่อต้านคอร์รัปชัน จากนั้นก็จะให้การสนับสนุน

ด้านทรัพยากรแก่กลุ่มท่ีร่วมมือเพื่อนำาไปประยุกต์ต่อสู้กับคอร์รัปชัน เช่น การสนับสนุนในรูปแบบ 

การจัดประชุมปฏิบัติการ การเตรียมคู่มือปฏิบัติการ เป็นต้น (Gultung, 2001, p. 199-201)  

นอกจากนี้ สำานักงานเลขาธิการขององค์กรความโปร่งใสสากลยังได้มีส่วนร่วมในการทำาหน้าที่เป็น

สำานักงานเลขาธิการให้กับที่ประชุมการต่อต้านคอร์รัปชันสากล (International Anti-Corruption 

Conference: IACC) ในการประชุม IACC เดือนกันยายน ค.ศ. 1997 ที่กรุงลิมา ประเทศเปรู 

4. องค์กรระหว่างประเทศและการต่อต้านการคอร์รัปชัน

4.1 องค์การสหประชาชาติ

ในช่วงเวลาเดียวกันนี้ องค์การระหว่างประเทศได้มีการจัดทำาข้อตกลงระหว่างประเทศ 

ที่มีเป้าหมายเพื่อมุ่งต่อสู้กับปัญหาคอร์รัปชัน องค์การสหประชาชาติซึ่งเป็นองค์การระหว่างประเทศ

ระดับโลก ก็มีการเคลื่อนไหวเช่นเดียวกัน ในเดือนธันวาคม ค.ศ. 1996 ที่ประชุมสมัชชาสหประชาชาติ

ได้ออกจรรยาบรรณนานาชาติสำาหรับเจ้าหน้าท่ีภาครัฐ (International Code of Conduct for  

Public Officials) ตามมต ิ51/59 และปฏญิญาต่อต้านคอร์รัปชนัและการติดสินบนในธรุกรรมระหว่าง

ประเทศ (UN Declaration Against Corruption and Bribery in International Commercial 

Transaction) ตามมติ 51/191 พร้อมทั้งออกข้อเสนอแนะเพือ่เป็นเครื่องมือที่ประเทศสมาชกิสามารถ

นำาไปใช้ในการต่อสู้กับคอร์รัปชัน (United Nations, 2002, p. 2) หลังจากนั้นองค์การสหประชาชาติ

ได้มีการเคลื่อนไหวผ่านคณะกรรมาธิการว่าด้วยการป้องกันอาชญากรรมและความยุติธรรมทางอาญา

แห่งสหประชาชาติ (UN Commission on Crime Prevention and Criminal Justice) ที่ทำางาน

ประสานร่วมกับคณะกรรมาธิการเฉพาะกิจระหว่างรัฐบาลตั้งแต่ต้นปี ค.ศ. 1999 นำาไปสู่การออก

อนุสัญญาต่อต้านคอร์รัปชัน (UN Convention Against Corruption: UNCAC) ในปลายเดือนตุลาคม 

ค.ศ. 2003 และมีผลบังคับใช้ในกลางเดือนธันวาคม ค.ศ. 2005 (UNODC, 2004, p. 24) อนุสัญญา

ฉบับนี้มีเป้าหมายเพื่อป้องกันและต่อสู้กับคอร์รัปชันอย่างมีประสิทธิผลและประสิทธิภาพในระดับโลก 

เพื่อรับประกันความร่วมมือระดับนานาชาติและความช่วยเหลือทางเทคนิคในการต่อสู้กับคอร์รัปชัน
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และส่งเสริมความซื่อสัตย์ (Integrity) ความรับผิดรับชอบ (Accountability) และการจัดการกิจการ

สาธารณะและสาธารณสมบัติอย่างเหมาะสม เนื้อหาของอนุสัญญาประกอบด้วยมาตรการป้องกัน 

ที่ปรากฏในรูปของนโยบายและวิธีการปฏิบัติเพ่ือต่อต้านคอร์รัปชัน และการทำาให้การกระทำา 

ที่ผิดกฎหมายบางประเภทเป็นอาชญากรรม (Adeyeye, 2012, p. 126-127)
หน่วยงานของสหประชาชาติท่ีมีบทบาทสำาคัญในการส่งเสริมการต่อต้านคอร์รัปชันอย่าง

แข็งขัน คือ โครงการพัฒนาแห่งสหประชาชาติ (United Nations Development Program: UNDP) 
แนวทางการดำาเนินการต่อต้านคอร์รัปชันของ UNDP มุ่งเน้นที่ประเด็นเรื่องคอร์รัปชันว่าเป็นผลที ่
เกิดขึ้นจากการขาดดุลการบริหารปกครอง (Governance Deficit) (UNDP, 2008, p. 7) โดยกำาหนด 
เป้าหมายไว้ที่การลดการคอร์รัปชันให้เหลือน้อยท่ีสุดในฐานะเง่ือนไขท่ีช่วยบรรเทาความยากจน และ
ทำาให้สามารถบรรลุการพัฒนาที่ยั่งยืนที่มีมนุษย์เป็นศูนย์กลางในการบรรลุเป้าหมายดังกล่าว UNDP 
กำาหนดบทบาทขององค์กรให้เป็นหน่วยงานที่ช่วย 1) สนับสนุนการมีส่วนร่วมของประชาสังคมและ 
ภาคเอกชนในนโยบายการพัฒนาและการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ เพื่อเพิ่มความโปร่งใสและ 
ความรับผิดรับชอบของกระบวนการจัดการทางการเงินและเศรษฐกิจ ผ่านการทำางานร่วมกับ 
คู่ความร่วมมือ (Partner) 2) ริเริ่มการสนทนาแลกเปลี่ยนเชิงนโยบายระหว่างผู้มีส่วนได้ส่วนเสียและ 
ผู้รับประโยชน์ และ 3) นำาเสนอการปฏิรูปอย่างเป็นระบบและแบ่งเป็นระยะเพื่อพัฒนาศักยภาพและ
การสร้างสถาบนั นอกจากนี ้UNDP ยงัทำาหน้าทีส่่งเสรมิแนวทางของหน่วยงาน มอีทิธพิลต่อตัวนโยบาย 
และระดมทรพัยากรเพือ่แผนงานระดบัประเทศเพ่ือการพัฒนาความซ่ือสัตย์สุจริตในการบริหารปกครอง 
(Tamesis, 1998, p. 100)

ในฐานะหน่วยงานที่ดูแลด้านการพัฒนา UNDP ได้อาศัยยุทธศาสตร์การต่อต้านคอร์รัปชัน
ผ่านการสนับสนุนกิจกรรมในภาคส่วนต่าง ๆ  ที่ระบุปัญหาคอร์รัปชัน ทั้งภาคส่วนที่เกี่ยวข้องกับ 
ผลกระทบทางการเมืองและเศรษฐกิจ และที่เกี่ยวข้องกับผลกระทบทางสังคมต่อประเด็นที่เกี่ยวข้อง
กับความยากจน เพศ สิ่งแวดล้อม และสิทธิมนุษยชน โดยนำาผู ้ที่มีส่วนได้ส่วนเสียมาสนทนา 
แลกเปล่ียนเพื่อให้ได้ฉันทามติและพัฒนาเจตจำานงทางการเมืองเพื่อออกแบบและจัดการยุทธศาสตร์
การปฏริปูทีจ่ะต่อสูก้บัคอร์รปัชนัและส่งเสรมิให้เกดิความโปร่งใส หน่วยงานหลกัท่ีรบัผดิชอบการลงมอื
ปฏิบัตินโยบายของ UNDP คือ แผนกการพัฒนาการจัดการและการจัดการปกครอง (Management  
Development and Governance Division: MDGD) ผ่านแผนงานเพื่อความรับผิดรับชอบและ 
ความโปร่งใส (Program on Accountability and Transparency: PACT) ซึ่งมุ่งเน้นที่การพัฒนา
ความซื่อสัตย์ (Integrity) ผ่านเรื่องสำาคัญ 3 ด้านคือ 1) การสนับสนุนการประสานความร่วมมือและ
การสนทนาแลกเปลี่ยนเชิงนโยบายระหว่างกลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย 2) การสร้างและเพิ่มศักยภาพ 
ของประเทศในการพฒันาและลงมอืปฏิบัตยิทุธศาสตร์การปฏิรปูคอร์รปัชนัทีค่รอบคลมุ และ 3) การสร้าง 
และเพ่ิมความเข้มแข็งของความเป็นหุ ้นส่วนทั้งในระดับโลก ระดับภูมิภาค และระดับประเทศ  
(Tamesis, 1998, p. 101)
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4.2 ธนาคารโลก (World Bank)
ธนาคารโลกเองก็เริม่แสดงบทบาทการต่อต้านคอร์รัปชนัอย่างแข็งขันภายหลังท่ีข้อจำากดัของ

หน่วยงานในการระบถุงึคอร์รปัชนัอย่างตรงไปตรงมาได้ถกูปลดล็อคจากปาฐกถาของนาย Wolfensohn  
ในการประชุมประจำาปีของธนาคารโลกและกองทุนการเงินระหว่างประเทศ (World Bank/IMF  
Annual Meeting) ในเดอืนตลุาคม ค.ศ. 1996 จากนัน้ คณะกรรมการบรหิารของธนาคารโลกได้อนมุตั ิ
ยุทธศาสตร์การต่อต้านคอร์รัปชันในเดือนกันยายน ค.ศ. 1997 การดำาเนินการของธนาคารโลก 
เน้นที่การให้ความช่วยเหลือแก่รัฐบาลของประเทศสมาชิกในการลงมือปฏิบัติแผนงานระดับประเทศ 
ที่ขัดขวางการกระทำาที่เป็นการคอร์รัปชัน อย่างไรก็ตาม ธนาคารโลกพยายามหลีกเลี่ยงการดำาเนินการ
ที่พุ่งเป้าไปที่เรื่องการใช้อำานาจรัฐหรือการโยงเข้ากับประเด็นการเมืองโดยตรง แต่จะมุ่งเน้นที่ประเด็น
เรื่องการจัดการภาครัฐท่ีเหมาะสมและโปร่งใส และการสร้างสภาพแวดล้อมที่ส่งเสริมการดำาเนินการ
ทางธุรกิจของภาคเอกชน โดยการผลักดันการเปิดเสรีทางเศรษฐกิจและการลดกฎระเบียบในฐานะ 
วิธีการลดคอร์รัปชัน และดำาเนินกิจกรรมที่เน้นการให้คำาแนะนำาการปฏิรูปนโยบายเศรษฐกิจ และ 
การเสริมสร้างความสามารถเชิงสถาบันทั้งนิติบัญญัติ ตุลาการ และการจัดการสาธารณะ 

ภายใต้ข้อจำากัดขององค์การระหว่างประเทศทีเ่น้นด้านเศรษฐกจิ ยทุธศาสตร์ของธนาคารโลก
จึงเน้นการดำาเนินการสร้างสภาพแวดล้อมของการมีรัฐบาลที่มีประสิทธิผล เปิด และมีความโปร่งใส 
ที่จะช่วยลดผลกระทบของคอร์รัปชันที่มีต่อการพัฒนา (Tamesis, 1998, p. 102; World Bank, 
1997) ขณะเดยีวกนั สถาบันการพัฒนาเศรษฐกจิ (Economic Development Institute: EDI) ซึง่เป็น 
หน่วยงานของธนาคารโลก ได้ร่วมมือกับองค์กรความโปร่งใสสากลเพื่อจัดการประชุมเชิงปฏิบัติการ 
ในหลายประเทศ โดยนำาผู้คนทั้งจากภาครัฐและภาคเอกชนมาร่วมกันอภิปรายปัญหาคอร์รัปชัน และ
เสนอการสร้างยทุธศาสตร์ทีจ่ะต่อสูก้บัคอร์รปัชนั แนวทางในการต่อสู้คอร์รัปชนัและปรับปรุงการบริหาร 
ปกครองที่เน้นความสำาคัญของการสกัดคอร์รัปชันผ่านการสร้างความซื่อสัตย์และการปรับปรุง 
การให้บริการสาธารณะ การดำาเนินการของ EDI จึงมุ่งสร้างระบบความซื่อสัตย์ระดับชาติ (National 
Integrity System) ท่ีประกอบไปด้วยการกระตุ้นความตระหนัก การสร้างสถาบันการป้องกัน และ 
การดำาเนินคดี รวมทั้งมีเป้าหมายที่จะใช้การให้ข้อมูลช่วยเสริมพลังทั้งระดับบุคคล ชุมชน และรัฐบาล
เพือ่เพิม่ศกัยภาพในการเร่งการพฒันาทีย่ัง่ยนืและเท่าเทยีม ขณะเดยีวกนั โครงการความร่วมมือระหว่าง 
EDI และองค์กรความโปร่งใสสากลจะเน้นที่การกระตุ้นความตระหนักของสาธารณะและการศึกษา 
ผ่านแผนงานในโรงเรียนและสื่อมวลชน (Tamesis, 1998, p. 103)

4.3 องค์การเพื่อความร่วมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (Organization for  
Economic Co-operation and Development: OECD)

OECD เป็นอีกหนึ่งองค์การระหว่างประเทศท่ีแสดงบทบาทสำาคัญในการต่อต้านคอร์รัปชัน
ระดับโลก อย่างที่อธิบายไว้ข้างต้น จุดเริ่มต้นสำาคัญของการเคลื่อนไหวต่อต้านคอร์รัปชันขององค์กร 
มาจากความพยายามของรัฐบาลสหรัฐอเมริกาในการผลักดันให้มีการออกอนุสัญญาว่าด้วย 
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การต่อต้านการติดสินบนเจ้าหน้าท่ีภาครัฐต่างชาติในธุรกรรมระหว่างประเทศที่มีฐานมาจากกฎหมาย 
FCPA ของสหรฐัอเมรกิา กล่าวได้ว่าอนสุญัญาฉบบันีเ้ป็นหวัใจสำาคญัของกิจกรรมการต่อต้านคอร์รปัชนั
ของ OECD เป้าหมายหลกัของอนสุญัญาคือ การทำาให้การติดสินบนในต่างประเทศหมดส้ินไป โดยเรียกร้อง 
ให้ประเทศสมาชิกดำาเนินมาตรการที่ทำาให้การติดสินบนเป็นการกระทำาที่เป็นอาชญากรรม แนวทาง
ดำาเนินการของอนุสัญญาฉบับนี้จึงเป็นการสู้กับคอร์รัปชันท่ีเน้นท่ีด้านอุปทานของคอร์รัปชัน โดย 
ดำาเนินการตามกฎหมายกับกลุ่มที่เสนอให้สินบนแก่เจ้าหน้าที่ภาครัฐในการทำาธุรกรรมระหว่าง
ประเทศ อนสุญัญาได้กำาหนดให้ประเทศสมาชกิมกีารดำาเนนิการทางอาญากบับคุคล หรอืบริษทัทีส่งักดั 
กบัประเทศของตนเมือ่มกีารกระทำาผดิโดยการตดิสนิบนเจ้าหน้าทีภ่าครฐัในต่างประเทศ โดยการลงโทษ
ต้องเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ ได้สัดส่วน และยับยั้งการกระทำาผิด ส่วนในประเทศที่ระบบกฎหมาย
ยังไม่มีการกำาหนดความรับผิดชอบทางอาญาของนิติบุคคล ก็ให้มีการใช้การลงโทษด้วยมาตรการ 
ที่ไม่ใช่อาญา (Adeyeye, 2012, p. 116)  

เมื่ออนุสัญญามีการบังคับใช้แล้ว ประเทศที่เป็นคู่สัญญาต้องให้ความร่วมมือในแผนงาน
ติดตามผลอย่างเป็นระบบเพื่อการติดตามและประเมินผล โดย OECD ได้กำาหนดกรอบการดำาเนินงาน
และการตรวจสอบตามกำาหนดระยะเวลาโดยคณะทำางานเร่ืองการติดสนิบนในธรุกรรมระหว่างประเทศ 
(Working Group on Bribery in International Business Transaction) โดยประเทศคู่สัญญาต้อง
รับผิดชอบต้นทุนของการดำาเนินการประเมิน ส่วนคณะทำางานฯ จะเน้นการตรวจสอบและประเมิน 
การลงมือปฏิบัติกรอบเชิงกฎหมายและเชิงสถาบันตามอนุสัญญาที่ดำาเนินการโดยประเทศคู่สัญญา  
เม่ือการประเมินเสร็จสิ้นลง คณะทำางานฯ จะมีการเสนอรายงานการประเมินพร้อมข้อเสนอแนะ 
เฉพาะแต่ละประเทศ (Davids, 2015, p. 219)

4.4 องค์การระหว่างประเทศระดับภูมิภาค 
นอกเหนอืจากองค์การระหว่างประเทศระดับโลกแล้ว องค์การระหว่างประเทศระดับภมูภิาค

ก็มีการริเริ่มความร่วมมือเชิงกฎหมายระหว่างประเทศสมาชิกในภูมิภาคเพื่อต่อสู้กับปัญหาคอร์รัปชัน 
องค์การรัฐอเมริกันได้ออกอนุสัญญาระหว่างรัฐอเมริกันเพื่อต่อต้านคอร์รัปชัน (Inter-American  
Convention Against Corruption: IACAC) ในการประชุมที่เมืองคาราคัส (Caracas) ประเทศ 
เวเนซุเอลา ในเดือนมีนาคม ค.ศ. 1996 และมีผลบังคับใช้ในเดือนมีนาคมของปีถัดไป อนุสัญญาฉบับนี้ 
มีเป้าหมายหลักคือ การเสริมสร้างมาตรการป้องกัน การทำาให้การคอร์รัปชันเป็นอาชญากรรมที่ม ี
การตรวจสอบและลงโทษ และการผลกัดนัการสบืสวนการกระทำาทีเ่ป็นการคอร์รปัชนัในภาครฐั รวมถึง 
การพัฒนากรอบเชิงกฎหมายเพื่อช่วยสร้างความร่วมมือระหว่างประเทศคู่สัญญา ขณะเดียวกัน 
IACAC ยังมุ ่งเน้นการเตรียมแนวทางเพ่ือสร้างกลไกที่จะสามารถขจัดคอร์รัปชัน และส่งเสริม 
ความร่วมมือระหว่างประเทศคูส่ญัญาเพือ่ให้สามารถบงัคบัใช้กลไกทีช่่วยขจดัการคอร์รปัชนั ต่อมาในปี 
ค.ศ. 2002 องค์การรัฐอเมริกันจึงได้มีการสร้างกลไกติดตามผล (Follow-up Mechanism for the 
Implementation of the Inter-American Convention Against Corruption: MESICIC) 
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เพือ่ตรวจสอบตดิตามการนำาเอามาตรการต่าง ๆ  ไปปฏบิตัผ่ิานระบบประเมนิโดยสมคัรใจท่ีให้แต่ละประเทศ 
ทำาการประเมินตนเองก่อนที่จะมีการตรวจสอบการประเมินโดยรัฐสมาชิกอื่น (Altamirana, 2007,  
p. 489-490, 500, 505; Adeyeye, 2012, p. 107-108)

ส่วนในทวีปยุโรป จุดเริ่มต้นของข้อตกลงเชิงกฎหมายเพื่อต่อต้านคอร์รัปชันเกิดขึ้นจาก 
ข้อเรียกร้องจากที่ประชุมของรัฐมนตรียุติธรรมของยุโรปที่ประเทศมัลตา ใน ค.ศ. 1994 หลังจากนั้น 
สภายุโรป (Council of Europe) ได้ออกอนุสัญญาของสภายุโรปเรื่องกฎหมายอาญาว่าด้วย 
การคอร์รัปชัน (Council of Europe Criminal Law Convention on Corruption) ในเดือน
พฤศจิกายน ค.ศ. 1998 และมีผลบังคับใช้วันที่ 1 กรกฎาคม ค.ศ. 2002 เป้าหมายหลักของอนุสัญญา
ฉบับนี้คือการทำาให้การคอร์รัปชันทุกรูปแบบ ทั้งการติดสินบนเจ้าหน้าที่ภาครัฐภายในประเทศ 
เจ้าหน้าที่ภาครัฐในต่างประเทศ และเจ้าหน้าที่ขององค์การระหว่างประเทศ และการติดสินบน 
ในภาคเอกชน ถือเป็นอาชญากรรม การดำาเนินการตามอนุสัญญามีระบบการตรวจสอบและติดตาม
ประเมินผลโดยกลุ่มประเทศที่ต่อต้านคอร์รัปชัน (Group of States Against Corruption: GRECO)  
ซึ่งปัจจุบันประกอบไปด้วยประเทศสมาชิกจำานวน 50 ประเทศ (ประเทศยุโรป 49 ประเทศ และ
สหรัฐอเมริกา) ผ่าน 1) กระบวนการประเมินผลซึ่งกันและกัน และแรงกดดันจากประเทศสมาชิกอื่น 
(Peer Pressure) 2) การสังเกตหลักการต่อสู้คอร์รัปชัน และ 3) การบังคับใช้เครื่องมือเชิงกฎหมาย
ระหว่างประเทศเพื่อดำาเนินการตามแผนงานต่อต้านคอร์รัปชัน (Adeyeye, 2012, p. 110-112)

อกีตวัอย่างหนึง่ขององค์การระหว่างประเทศระดับภมูภิาคทีมี่ความร่วมมอืต่อต้านคอร์รัปชนั 
คือสหภาพแอฟริกา (African Union) ซึ่งมีการออกอนุสัญญาสหภาพแอฟริกาว่าด้วยการป้องกันและ
ต่อสู้คอร์รัปชัน (African Union Convention on Preventing and Combating Corruption)  
ในเดือนกรกฎาคม ค.ศ. 2003 และมีผลบังคับใช้ในเดือนสิงหาคม ค.ศ. 2006 เป้าหมายหลักของ
อนุสัญญาฉบับน้ีคือ การส่งเสริมและเสริมสร้างการพัฒนากลไกเพื่อป้องกัน ตรวจสอบ และขจัด
คอร์รัปชันและการกระทำาผิดที่เกี่ยวข้องท้ังในภาครัฐและเอกชนในประเทศในทวีปแอฟริกา รวมถึง
เน้นการสนับสนุนและวางกฎระเบียบความร่วมมือที่จะช่วยรับประกันประสิทธิผลของมาตรการและ 
การดำาเนินการ และสร้างความประสานกลมกลืนของนโยบายและกฎหมายของรัฐสมาชิกในการต่อสู ้
คอร์รัปชัน เมื่อมีการดำาเนินการตามอนุสัญญาแล้ว ก็จะมีกลไกการติดตามตรวจสอบในรูปแบบของ
คณะกรรมการที่ปรึกษาเรื่องคอร์รัปชัน (Advisory Board on Corruption) ท่ีอยู่ภายในกรอบ 
เชิงสถาบันของสหภาพแอฟริกา ประเทศคู่สัญญาต้องทำาการสื่อสารกับคณะกรรมการเพื่อแจ้ง 

ความคืบหน้าในการลงมือปฏิบติัตามอนุสญัญาภายในหนึง่ปีหลงัจากทีเ่คร่ืองมอืเริม่ใช้งาน และให้หน่วยงาน 
ที่รับผิดชอบต่อต้านคอร์รัปชันต้องรายงานต่อคณะกรรมการเป็นประจำาอย่างน้อยปีละหน่ึงครั้ง 
โดยการติดตามประเมินผลจะอยู่ในรูปของการประเมินซึ่งกันและกัน (Adeyeye, 2012, p. 113-114;  
Udombana, 2003, p. 474)
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5. รูปแบบความเคลื่อนไหวต่อต้านคอร์รัปชันระดับโลก
จากการพิจารณาการเคลื่อนไหวต่อต้านคอร์รัปชันระดับโลก เราจะพบการดำาเนินการของ

ตัวแสดงระหว่างประเทศปรากฏในหลายรูปแบบที่น่าสนใจ ดังนี้ 
ลักษณะแรก การดำาเนินการในรูปแบบของอนุสัญญาเพื่อต่อต้านคอร์รัปชันระหว่างประเทศ

สมาชิกที่ลงนามในอนุสัญญาระหว่างประเทศ การดำาเนินการลักษณะอนุสัญญานี้เป็นการดำาเนินการ 
ในรูปของกฎหมายที่มีผลผูกพันระหว่างประเทศสมาชิกที่เป็นคู่สัญญาที่จะต้องออกกฎหมายและ
มาตรการเชิงกฎหมายท่ีจะนำาไปสู่การป้องกันและปราบปรามการกระทำาที่ถูกจัดว่าเป็นคอร์รัปชัน 
และดำาเนินการลงโทษในฐานะการกระทำาที่เป็นอาชญากรรม อย่างไรก็ตาม ผลสำาเร็จของอนุสัญญา 
ขึ้นอยู่กับผลสำาเร็จของการลงมือปฏิบัติของประเทศคู่สัญญาเป็นหลัก เพราะการดำาเนินการภายใต้
อนุสัญญาขององค์การระหว่างประเทศทั้งระดับโลกอย่าง OECD และระดับภูมิภาคอย่างองค์การรัฐ
อเมรกินัและสภายโุรป ขึน้อยูก่บัการใช้อำานาจของรฐับาลของประเทศสมาชกิคูส่ญัญาเป็นหลกั ภายใต้ 
กระบวนการติดตามตรวจสอบผลการปฏิบัติการของคณะกรรมการผ่านระบบการประเมินตนเองและ
การประเมินระหว่างประเทศสมาชิกกันเอง ผลสำาเร็จที่เกิดขึ้นมากหรือน้อยเป็นผลจากการพัฒนา 
เครื่องมือในการลงมือปฏิบัติของรัฐบาล และเจตจำานงของผู ้นำาในการดำาเนินการเพื่อให้บรรล ุ
ตามบทบญัญตัขิองอนสุญัญา โดยองค์การระหว่างประเทศมเีพยีงกลไกการตดิตามผลและการใช้ระบบ
แรงกดดนัจากประเทศสมาชกิอืน่ เพือ่กระตุ้นให้ประเทศสมาชกิปฏบิตักิารต่อต้านคอร์รปัชนัอย่างแขง็ขนั 
ตามข้อตกลงในอนุสัญญา 

ลักษณะดังกล่าวเห็นได้จากตัวอย่างของการบังคับใช้อนุสัญญาของ OECD การสำารวจ 
ปฏบิตักิารตามอนสุญัญาฉบบันีใ้นการต่อต้านการติดสินบนเจ้าหน้าท่ีภาครัฐของประเทศสมาชกิ OECD 
พบว่า สหรัฐอเมริกาซึ่งเป็นประเทศที่ผลักดันการออกอนุสัญญาฉบับนี้ตามแนวทางกฎหมาย FCPA 
มีประวัติการสอบสวนและดำาเนินคดีอย่างแข็งขันที่สุด ในช่วงระหว่าง ค.ศ. 1998 - 2010 มีบุคคลรวม 
50 ราย และบริษัท 28 แห่ง ที่ถูกกล่าวหาว่ามีความผิดทางอาญาในการติดสินบนเจ้าหน้าที่ภาครัฐ 
ในต่างประเทศ และมีบุคคลและบริษัทรวม 69 ราย ท่ีถูกดำาเนินการให้รับผิดทางแพ่ง (Davids, 
2015, p. 220) ขณะที่ประเทศอ่ืน เช่น ออสเตรเลีย จะมีบทบัญญัติในมาตรา 70.2 ของประมวล
กฎหมายอาญา ค.ศ. 1995 โดยกำาหนดอำานาจการสืบสวนเกี่ยวกับการติดสินบนในต่างประเทศให้เป็น
ของสำานักงานตำารวจสหพันธรัฐ และอำานาจการยื่นฟ้องเป็นของสำานักงานอัยการสูงสุด ส่วนอังกฤษ 
มีกฎหมายการติดสินบน ค.ศ. 2010 โดยกำาหนดให้ Serious Fraud Office (SFO) ซึ่งเป็นหน่วยงาน
อิสระของรัฐบาล รับหน้าที่บังคับใช้กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการติดสินบนในต่างประเทศ อย่างไรก็ตาม 
ผลการดำาเนินคดขีองออสเตรเลยีมกัประสบกบัปัญหาเรือ่งการขาดหลกัฐานทีเ่พยีงพอ ขณะทีก่รณขีอง
อังกฤษ สำานักงาน SFO เผชิญกับปัญหาที่เกี่ยวข้องกับบทบาทและการมีทรัพยากรที่จำากัด (Davids, 
2017, p. 220-223) 
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จากข้อมูลสถิติของ OECD เกี่ยวกับการติดสินบนในช่วงระหว่างปี ค.ศ. 1999 จนถึงปลายปี 

ค.ศ. 2011 มีบุคคล จำานวน 210 ราย และองค์กร 90 ราย ที่ถูกลงโทษทางอาญาใน 14 ประเทศ  

โดยใน 7 ประเทศ เป็นการลงโทษท้ังบุคคลและบริษัท 1 ประเทศ เป็นการลงโทษเพียงบริษัท และ 

อีก 6 ประเทศ เป็นการลงโทษเฉพาะบุคคล โดยในกรณีทั้งหมดน้ี มีบุคคล จำานวน 66 ราย 

โดนลงโทษจำาคกุ (Davids, 2017, p. 223) ข้อมลูน้ีแสดงให้เหน็ว่าประเทศสมาชกิมกีารบงัคบัใช้กฎหมาย 

และมาตรการตามอนุสัญญาระหว่างประเทศฉบับนี้ แต่ก็เป็นที่เชื่อกันโดยทั่วไปว่า กรณีที่มี 

การดำาเนินการเอาผิดเป็นเพียงส่วนน้อยของกรณีการติดสินบนที่เกิดขึ้นจริง ขณะเดียวกัน ข้อมูลของ 

OECD ได้ระบุว่าประเทศสมาชิกท่ีมีระดับการบังคับใช้อนุสัญญาอย่างจริงจัง มีเพียง 4 ประเทศ คือ 

สหรัฐอเมรกิา เยอรมน ีสหราชอาณาจกัร และสวติเซอร์แลนด์ (Transparency International, 2015a)

ลกัษณะท่ีสอง การดำาเนินการในรปูแบบการส่งเสรมิและสนบัสนนุเชิงวชิาการและการพัฒนา

เทคนิคการต่อต้านคอร์รัปชัน การดำาเนินการลักษณะนี้พบได้ในกิจกรรมขององค์การระหว่างประเทศ

ระดับโลก เช่น องค์การสหประชาชาติ และธนาคารโลก และองค์กรระหว่างประเทศที่มิใช่รัฐ เช่น  

องค์กรความโปร่งใสสากล เพราะแม้ว่าองค์การระหว่างประเทศท้ังหลายจะตระหนักถึงความร้ายแรง 

ของปัญหาคอร์รัปชัน และความสำาคัญของการต่อต้านคอร์รัปชัน แต่ปฏิเสธไม่ได้ว่าปัญหาคอร์รัปชัน

ในประเทศต่าง ๆ  มีความเชื่อมโยงกับรัฐบาล เจ้าหน้าที่ภาครัฐ (ระบบราชการ) และตัวแสดง 

ภาคการเมือง และในหลายประเทศ ทั้งสามส่วนนี้มีความเชื่อมโยงและคาบเกี่ยวกัน ดังนั้นการรณรงค์ 

ต่อต้านคอร์รปัชนัขององค์การระหว่างประเทศระดบัโลกส่วนใหญ่ จึงพยายามดำาเนนิการอย่างระมดัระวงั 

เพือ่มิให้กิจกรรมขององค์การเชือ่มโยงกบัประเดน็ทางการเมอืง การจดัทำาโครงการเพือ่ต่อต้านคอร์รปัชนั 

จึงเน้นความเชื่อมโยงกับการทำาหน้าท่ีหลักขององค์การ เช่น ธนาคารโลก และ UNDP จะมุ่งเน้นที ่

ความเชื่อมโยงของการต่อต้านคอร์รัปชันผ่านการปรับปรุงระบบการบริหารปกครอง การสร้าง 

ความโปร่งใส และการสร้างระบบความซื่อสัตย์ระดับชาติเข้ากับการแก้ไขปัญหาความยากจนและ 

การพัฒนาที่ยั่งยืนท่ีมีมนุษย์เป็นศูนย์กลาง โดยอาศัยวิธีการจัดทำาโครงการประชุมเชิงปฏิบัติการ  

การจัดทำาคู่มือ และการจัดสัมมนาเชิงวิชาการ 

ขณะที่องค์กรความโปร่งใสสากลสามารถแสดงจุดยืนต่อต้านคอร์รัปชันได้อย่างเปิดเผย  

เพราะการต่อต้านคอร์รัปชันเป็นเหตุผลหลักของการก่อตั้งขององค์กรและเป็นพันธกิจหลักขององค์กร

ตั้งแต่เริ่มดำาเนินงาน อย่างไรก็ตาม ในฐานะที่เป็นองค์กรระหว่างประเทศที่มิใช่รัฐ องค์กรความโปร่งใส

สากลมีข้อจำากัดของการดำาเนินการทั้งในเรื่องของทรัพยากร บุคลากร และความสามารถในการกดดัน

ให้ประเทศต่าง ๆ  มีการผูกมัด (Commitment) กับการต่อสู้หรือแก้ปัญหาคอร์รัปชันอย่างจริงจัง 

ดังนั้นองค์กรความโปร่งสากลจึงอาศัยยุทธวิธีการสร้างระเบียบวาระระหว่างประเทศที่เก่ียวกับ 

การต่อต้านคอร์รปัชนั และการแสวงหาความร่วมมอืกบัองค์การระหว่างประเทศระดบัโลกและภมูภิาค 

และคู่ความร่วมมือ (Partner) ท่ีเป็นบริษัทเอกชนระดับนานาชาติ ในกรณีหลังสามารถพบได้ในช่วง
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ทศวรรษ 2000 เป็นต้นมา เช่น การร่วมมือกับ 11 ธนาคารยักษ์ใหญ่ระดับโลกจัดทำาหลักการต่อต้าน

การฟอกเงิน (Wolfsberg Anti-Money Laundering Principles) ในปี ค.ศ. 2000 และต่อมาในปี 

ค.ศ. 2002 องค์กรความโปร่งใสสากลได้ร่วมกับบรรษัทขนาดใหญ่ สหภาพแรงงาน นักวิชาการ และ

องค์กรที่ไม่ใช่รัฐบาลอื่น ๆ  พัฒนาหลักการธุรกิจเพื่อการต่อต้านการติดสินบน (Business Principles 

for Countering Bribery) เพื่อเป็นเครื่องมือที่ช่วยแนะนำาบริษัทในการออกแบบและปรับปรุง 

แผนงานต่อต้านการติดสินบน เป็นต้น 

ขณะเดียวกัน องค์กรพยายามสร้างระเบียบวาระผ่านการเชื่อมโยงประเด็นวิกฤตระดับโลก

เข้ากับปัญหาคอร์รัปชัน เช่น ในปี ค.ศ. 2006 องค์กรได้เชื่อมโยงประเด็นเรื่องการขาดแคลนนำ้าดื่มและ

สุขอนามัย เข้ากับประเด็นคอร์รัปชัน โดยจัดตั้งองค์กร Water Integrity Network ไว้กับสำานักงาน

เลขาธกิารทีก่รงุเบอร์ลนิ เพือ่ทำาหน้าทีป่ระสานงานเร่ืองการเข้าถงึการใช้นำา้และสุขอนามยัทัว่โลก และ

ต่อมาในปี ค.ศ. 2011 องค์กรได้เชื่อมโยงประเด็นวิกฤตภาวะโลกร้อนเข้ากับปัญหาคอร์รัปชัน โดยเน้น

ผลกระทบเชงิลบของคอร์รปัชนัทีม่ต่ีอการใช้งบประมาณเพ่ือการแก้ไขปัญหาวกิฤตโรคร้อน นอกจากนี้ 

องค์กรมีการมอบรางวัลต่อต้านคอร์รัปชัน (Anti-Corruption Award) เพ่ือเชิดชูเกียรติแก่บุคคล 

หรือองค์กรที่มีบทบาทสำาคัญในการต่อสู้คอร์รัปชัน และเมื่อเข้าสู่ทศวรรษ 2010 องค์กรความโปร่งใส

สากลได้เริ่มโครงการที่พุ่งเป้าไปที่ปัจจัยและตัวแสดงทางการเมืองเพิ่มมากขึ้น ในปี ค.ศ. 2010 องค์กร

ได้ริเริ่มโครงการประเมินระบบความซื่อสัตย์แห่งชาติ (National Integrity System: NIS) ซึ่งเป็น 

การประเมนิสถาบนั กระบวนการทางเมอืง และภาคส่วนต่าง ๆ  ทีเ่ชือ่มโยงกบัการเมอืง โดยมเีป้าหมาย

เพื่อส่งเสริมระบบการบริหารปกครอง และทำาให้นักการเมืองระดับชาติมีความรับผิดรับชอบมากขึ้น 

(Transparency International, n.d.b.)

ลักษณะท่ีสาม การดำาเนินการในรูปของการวัดคอร์รัปชัน อย่างที่ได้อธิบายไว้ข้างต้นว่า 

องค์กรความโปร่งใสสากลได้ดำาเนนิการจดัทำาดชันภีาพลกัษณ์คอร์รัปชนั (CPI) ซึง่เป็นเครือ่งมอืทีส่ำาคญั

ในการเสริมสร้างความตระหนักท่ีมีต่อขอบข่ายความเป็นนานาชาติของคอร์รัปชันและผลกระทบของ

คอร์รปัชนั และเป็นตวัผลกัให้คอร์รปัชนักลายเป็นประเด็นบนหน้าหนงัสือพมิพ์ในประเทศกำาลังพัฒนา 

(Gultung, n.d., p. 1) นอกเหนือจาก CPI แล้ว องค์กรความโปร่งใสสากลยังได้ผลิตการประเมินและ

ดัชนีอื่น ๆ  อีก ประกอบด้วย National Integrity System Assessment, Bribe Payer Index และ 

Global Corruption Barometer ขณะที่องค์การระหว่างประเทศอย่างธนาคารโลกก็มีการผลิตดัชนี

การบริหารปกครองท่ัวโลก (Worldwide Governance Indicators: WGI) ซ่ึงเริ่มต้นขึ้นในปี ค.ศ. 

1996 เป็นการรายงานตัวบ่งชี้การบริหารปกครองของประเทศและเขตปกครองกว่า 200 ประเทศ 

ในช่วงระหว่างปี ค.ศ. 1997 - 2007 โดยการอธิบายการบริหารปกครอง 6 มิติ ซึ่งรวมถึงมิติเรื่อง 

การควบคุมคอร์รัปชัน การประเมินผลเป็นการสำารวจข้อมูลจากบุคคลภายนอกและผู้เชี่ยวชาญที่มีลักษณะ 

คล้ายกบัการประเมนิ CPI ขององค์กรความโปร่งใสสากล (Heller, 2009, p. 49) การประเมนิคอร์รปัชนั
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ของหน่วยงานระหว่างประเทศได้รบัการวพิากษ์วจิารณ์ถงึจดุอ่อนและความถกูต้องแม่นยำาของระเบยีบ

วิธีที่ใช้ในการคำานวณดัชนี (Heywood, 2015; Gultung, n.d.) แต่ก็ปฏิเสธไม่ได้ว่าการประเมินและ

ดัชนีเหล่าน้ีเป็นที่รู้จักและยอมรับในระดับสากล ดัชนี CPI เองก็มีอิทธิพลต่อการสร้างระเบียบวาระ

ระดับโลกในการปฏิรูปเพื่อต่อต้านคอร์รัปชัน เสริมสร้างความตระหนักต่อประเด็นปัญหาคอร์รัปชัน 

ในหมู่สาธารณชน และทำาให้ประเด็นคอร์รัปชันเป็นส่วนหนึ่งของวาทกรรมทั้งระดับชาติและระดับ

นานาชาติ (Gultung, n.d., p. 17) ขณะที่ผลประเมินระดับตำ่าเป็นสิ่งสะท้อนความรุนแรงของปัญหา

คอร์รปัชนัของประเทศ และขณะเดยีวกนักเ็ป็นเสมอืนคำาตำาหนทิีม่ต่ีอรัฐบาล ระบบบริหารปกครอง และ

ความจรงิจังในการแก้ไขปัญหาคอร์รปัชนัของรฐับาลและหน่วยงานทีเ่กีย่วข้อง ดงันัน้รฐับาลของประเทศ

ทีถ่กูประเมินว่ามค่ีาดชันตีำา่ กพ็ยายามทีด่ำาเนนิมาตรการ ท่ีนำาไปสู่การพัฒนาภาพลักษณ์คอร์รัปชนัของ

ประเทศให้ดีขึ้น (Hawthorne, 2012, p. 22)

จากรูปแบบการเคลื่อนไหวทั้งสามลักษณะข้างต้น เราจะพบว่าตลอดสามทศวรรษที่ผ่านมา

ของการเคลื่อนไหวและการดำาเนินกิจกรรมการต่อต้านคอร์รัปชัน ตัวแสดงระหว่างประเทศทั้งที่เป็น

ปัจเจกบคุคล เช่น Peter Eigen ผูก่้อตัง้องค์กรความโปร่งใสสากล และ James Wolfensohn ประธาน

ธนาคารโลก ตัวแสดงท่ีเป็นรัฐ ตัวแสดงท่ีเป็นองค์การระหว่างประเทศระดับโลกและระดับภูมิภาค  

และองค์กรระหว่างประเทศท่ีมิใช่รัฐ (โดยเฉพาะองค์กรความโปร่งใสสากล) มีบทบาทสำาคัญอย่างยิ่ง 

ในการทำาหน้าที่ในการผลักดันเชิงนโยบาย และริเร่ิมระเบียบวาระการต่อต้านคอร์รัปชันระดับโลก  

อย่างไรก็ตาม ความเป็นไปได้ของการขับเคลื่อนประเด็นการต่อต้านคอร์รัปชันจำาเป็นต้องอาศัยการเปิดขึ้น 

ของโอกาสทางการเมือง จะเห็นได้ว่าความพยายามในการผลักดันการสร้างอนุสัญญาระหว่างประเทศ 

โดยประเทศมหาอำานาจอย่างสหรัฐอเมริกาในช่วงปลายทศวรรษ 1970 ก็ประสบกับความล้มเหลว 

แต่การเปลี่ยนแปลงของบรรยากาศการเมืองระหว่างประเทศในช่วงปลายทศวรรษ 1980 และ 

ต้นทศวรรษ 1990 จากการยุติลงของสงครามเย็น ส่งผลให้การลงมือปฏิบัติตามข้อผูกมัดภายใต้ 

สนธิสัญญาระหว่างประเทศเป็นไปได้ง่ายขึ้น (Khaghaghordyan, n.d.) ขณะเดียวกัน การที่ประเทศ

จำานวนมากเปิดรับระบอบประชาธปิไตยและทนุนยิมได้เปิดโอกาสให้กบัทัง้คอร์รปัชนัและการเรยีกร้อง

ให้มีการควบคุมคอร์รัปชัน (McCoy and Heckel, 2001, p. 69) การเกิดขึ้นของระบบการเมืองแบบ

ประชาธิปไตยเปิดโอกาสให้กับการบังคับใช้นิติรัฐ (Rule of Law) การขยายตัวของภาคประชาสังคม 

และการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารอย่างกว้างขวางและเชิงลึก ซ่ึงส่ิงเหล่านี้เป็นปัจจัยสำาคัญท่ีช่วยสนับสนุน

การติดตามตรวจสอบและระบบความรับผิดรับชอบ (McCoy and Heckel, 2001, p. 72)

การเคลื่อนไหวของตัวแสดงระหว่างประเทศต่าง ๆ  ที่เกิดขึ้นในช่วงทศวรรษ 1990 นำาไปสู ่

การสร้างข้อตกลงเชิงกฎหมายระหว่างประเทศสมาชิกที่เป็นคู่สัญญา และการสร้างแผนงานและกิจกรรมที่ 

นำาไปสู่การสร้างระเบียบวาระ การรณรงค์ และการสนับสนุนทั้งทางวิชาการและเทคนิคให้แก่ประเทศ

ต่าง ๆ  เพื่อเสริมสร้างความตระหนัก ศักยภาพเชิงสถาบัน และการมีส่วนร่วมของภาคสังคมในการต่อสู้
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คอร์รัปชัน ดังนั้นการดำาเนินกิจกรรมเหล่านี้นำาไปสู่การร่วมกันสร้างแรงกดดันระหว่างสถาบันระหว่าง

ประเทศและภาคส่วนต่าง ๆ  ภายในประเทศต่อรัฐบาลเพื่อให้มีความรับผิดรับชอบมากขึ้น นอกจากนี้ 

การดำาเนินกิจกรรมในรูปแบบของการวัดและดัชนีคอร์รัปชันโดยหน่วยงานระหว่างประเทศ อาทิ 

องค์กรความโปร่งใสสากล และธนาคารโลก สร้างแรงกดดันให้กับรัฐบาลของประเทศต่าง ๆ  เพราะ 

การได้รับผลการประเมินที่ตำ่าส่งผลกระทบต่อภาพลักษณ์ระหว่างประเทศ (International Image)  

ของประเทศ (McCoy and Heckel, 2001, p. 69) และเมือ่เข้าสู่ทศวรรษ 2000 เป็นต้นมา การดำาเนนิการ 

ต่อต้านคอร์รัปชันของสถาบันระหว่างประเทศและองค์กรระหว่างประเทศที่มิใช่รัฐยิ่งขยายตัวขึ้น 

ท้ังขอบเขตของประเด็นการต่อต้านคอร์รัปชัน และความซับซ้อนของกิจกรรมเพื่อให้ทันกับความซับซ้อนที ่

เพิ่มมากขึ้นของปัญหาคอร์รัปชัน 

กล่าวได้ว่าการเคลื่อนไหวและการดำาเนินกิจกรรมต่อต้านคอร์รัปชันโดยตัวแสดงระหว่าง

ประเทศตั้งแต่ทศวรรษ 1990 เป็นต้นมา นำาไปสู่การเกิดขึ้นของปทัสถานระดับโลกของการต่อต้าน 

คอร์รัปชัน (Global Anti-Corruption Norm) โดยองค์การระหว่างประเทศทั้งระดับโลกและ 

ระดับภูมิภาค และองค์กรระหว่างประเทศที่มิใช่รัฐที่แสดงบทบาทสำาคัญในฐานะผู้เผยแพร่ปทัสถาน 

(Norm Entrepreneur) การต่อต้านคอร์รัปชัน ผ่านการสร้างกิจกรรมประเภทต่าง ๆ  ซ่ึงเป็นเสมือน

กระบวนการทางสังคม (Social Process) ที่ทำาให้เกิดปฏิสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงต่าง ๆ  และ 

การแพร่กระจายข้อมลู จากนัน้ เราเหน็กระบวนการแพร่กระจายปทสัถานเข้าไปสูภ่ายในสงัคม เพือ่ทำาให้ 

ภาคส่วนต่าง ๆ  ภายในสงัคมกลายมาเป็นแรงสนบัสนนุการต่อต้านคอร์รปัชนั และเป็นพลงัทีช่่วยกดดนั

ให้รัฐบาลให้มีความโปร่งใสและมีความรับผิดรับชอบเพิ่มมากขึ้น (McCoy and Heckel, 2001, p. 69)

6. บทสรุป

คอร์รปัชนัเป็นปัญหาสำาคญัทีไ่ด้รบัความสนใจท้ังระดับประเทศและระดับโลก ตัง้แต่ทศวรรษ 

1990 เป็นต้นมา การเคลื่อนไหวเพื่อต่อต้านคอร์รัปชันระดับโลกได้ปรากฏข้ึนโดยตัวแสดงระหว่าง

ประเทศ ทั้งองค์การระหว่างประเทศระดับโลกและระดับภูมิภาค และองค์กรระหว่างประเทศที่มิใช่รัฐ 

ผ่านการดำาเนินกิจกรรมและการรณรงค์หลากหลายรูปแบบ หากนับจากจุดเริ่มต้นดังกล่าวนี้  

การเคลื่อนไหวต่อต้านคอร์รัปชันโดยตัวแสดงระหว่างประเทศได้ดำาเนินการมาอย่างต่อเนื่อง 

จนเกอืบครบ 3 ทศวรรษแล้ว แต่ขณะเดยีวกนัคอร์รัปชนั ซ่ึงเป็นแกนกลางของการเคลือ่นไหว ยงัคงเป็น 

ปัญหาสำาคัญและสร้างผลกระทบอย่างร้ายแรงทั้งระดับประเทศและระดับโลก อย่างไรก็ตาม เราไม่

สามารถปฏิเสธได้ว่า ความพยายามอย่างต่อเนือ่งโดยตัวแสดงระหว่างประเทศเหล่านีไ้ด้สร้างปทสัถาน

ระดับโลกของการต่อต้านคอร์รัปชัน ซึ่งจะเป็นพลังและปัจจัยสำาคัญที่จะหล่อเลี้ยงการเคลื่อนไหวและ

กิจกรรมการต่อต้านคอร์รัปชันทั้งในระดับโลกและระดับประเทศต่อไป
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