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บทคัดย่อ 
บทความนี้มีวัตถุประสงค์เพื่อวิเคราะหก์ารทจุริตในการสอบแข่งขันเพื่อบรรจุบุคคลเป็นข้าราชการหรือ

พนักงานส่วนทอ้งถ่ิน ผ่านกรอบแนวคิดธรรมาภิบาล การทจุริตเชิงระบบ และเครือข่ายอปุถัมภ์ โดยใช้การศึกษา
เอกสารจากงานวิจัย บทความวิชาการ เอกสารของหน่วยงานภาครัฐ และแนวคิดเกี่ยวกับการควบคุมคอรร์ัปชัน ผล
การศึกษาพบว่า การแก้ไขคะแนน การเรียกรับเงิน การใช้นายหน้า และการแทรกแซงการบรรจุไม่ควรถูกมองว่า
เป็นการกระทำผิดของบุคคลบางรายเท่านั้น แต่เป็นผลจากความเช่ือมโยงระหว่างผูส้มัคร นายหน้า เจ้าหน้าที่ผู้
เข้าถึงข้อมูล ผู้ควบคุมระบบคะแนน และผูม้ีอำนาจกำกับ กระบวนการดังกล่าวเกิดข้ึนได้จากมูลค่าของตำแหน่ง
ราชการ ความรับผิดที่กระจัดกระจายระหว่างหลายหน่วยงาน และระบบดิจทิัลที่อาจรวมศูนย์อำนาจควบคุมข้อมูล
ไว้กับบุคคลจำนวนน้อย การทุจริตลกัษณะนี้ส่งผลให้การใช้เงินและเส้นสายถูกทำใหเ้ป็นเรือ่งปกติ ผลิตซ้ำเครอืข่าย
อุปถัมภ์ เปลี่ยนตำแหน่งภาครัฐให้กลายเป็นการลงทุนเพือ่แสวงหาผลตอบแทน และบั่นทอนความไว้วางใจต่อ
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินและระบบราชการไทย บทความเสนอว่า การแก้ปัญหาต้องดำเนินการมากกว่าการ
ลงโทษผู้แก้ไขคะแนน โดยต้องแบง่แยกหน้าที่ในการจัดสอบ พัฒนาระบบข้อมลูที่ตรวจสอบยอ้นหลังได้ เปิดสิทธิให้
ผู้สมัครตรวจสอบคะแนน ติดตามเครอืข่ายและเส้นทางการเงิน คุ้มครองผู้แจง้เบาะแส และกำหนดความรับผิดของ
ผู้บริหารตามหน้าที่กำกบั เพื่อรื้อโครงสร้างทีเ่อือ้ให้ตำแหน่งภาครัฐถูกซื้อขายและฟื้นฟูความเช่ือมั่นต่อ
กระบวนการสรรหาบุคลากรของรัฐ 
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Abstract 
This article examines corruption in competitive examinations for recruitment into 

Thailand’s local government service through the conceptual frameworks of governance, systemic 
corruption, and patronage networks. It employs documentary research based on academic 
studies, scholarly articles, official documents, and literature concerning corruption control. The 
findings indicate that score manipulation, bribery, brokerage, and interference in appointment 
processes should not be viewed merely as misconduct committed by isolated individuals. Rather, 
such practices result from connections among applicants, brokers, officials with access to 
examination information, personnel controlling score-processing systems, and supervising 
authorities. These practices are facilitated by the high economic and social value of public 
positions, fragmented accountability across multiple organizations, and digital systems that may 
concentrate control over examination data in the hands of a limited number of individuals. Such 
corruption normalizes the use of money and personal connections, reproduces patronage 
networks within the bureaucracy, transforms public positions into investments expected to 
generate returns, and undermines public trust in local administrative organizations and Thailand’s 
public administration. The article argues that addressing the problem requires more than 
punishing individuals who manipulate examination scores. Structural reforms should include 
separating responsibilities throughout the examination process, developing information systems 
with complete audit trails, allowing applicants to verify their scores, tracing personal networks 
and financial transactions, protecting whistleblowers, and holding executives accountable for 
failures in supervision. These measures are necessary to dismantle the structures that enable 
public positions to be bought and sold and to restore public confidence in government 
recruitment. 

Keywords: Systemic corruption, Governance, Patronage networks, Local government 
examinations, Position buying 
 

1. บทนำ: จากเหตุการณ์โกงคะแนนสู่คำถามเรื่องคอร์รัปชันของไทย 
การสอบแข่งขันเพื่อบรรจุบุคคลเข้ารบัราชการเป็นกลไกสำคัญในการเปลี่ยนหลักความเสมอภาคและหลัก

คุณธรรมใหเ้กิดผลในทางปฏิบัติ เพราะเปิดโอกาสใหบุ้คคลที่มีคุณสมบัติตามที่กำหนดสามารถแข่งขันเข้าสู่ตำแหน่ง
ภาครัฐภายใต้กติกาเดียวกัน ผลการสอบจงึควรสะท้อนความรู้ ความสามารถ และความเหมาะสมของผูส้มัคร 
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มากกว่าฐานะทางเศรษฐกจิ ความสัมพันธ์ส่วนบุคคล อิทธิพลทางการเมือง หรือเครือข่ายอปุถัมภ์ ในความหมายน้ี 
การสอบแข่งขันมิได้เป็นเพียงกระบวนการทางเทคนิคสำหรบัจัดลำดับผู้สมัคร แต่เป็นกลไกสร้างความชอบธรรม
ให้แก่การเข้าสู่ตำแหนง่ซึง่เกี่ยวข้องกับการใช้อำนาจรัฐ การบริหารงบประมาณ และการจัดบริการสาธารณะ เมือ่รัฐ
สามารถรับรองได้ว่าผู้ได้รบัการบรรจุผ่านการแข่งขันทีสุ่จริต ประชาชนย่อมมีเหตุผลทีจ่ะเช่ือมั่นว่าเจ้าหน้าที่ของรัฐ
ได้รับตำแหน่งจากความสามารถ มิใช่จากเงินหรือเส้นสาย 

ความสำคัญดังกล่าวปรากฏชัดเป็นพิเศษในการสอบแข่งขันเพื่อบรรจบุุคคลเป็นข้าราชการหรือพนกังาน
ส่วนท้องถ่ิน เนือ่งจากบุคลากรกลุม่นี้ปฏิบัตงิานใกล้ชิดประชาชนและมีส่วนโดยตรงในการจัดบริการสาธารณะ
ระดับพื้นที่  ข้อกล่าวหาเกี่ยวกับการทจุริตการสอบท้องถ่ินที่ของไทยทีเ่ป็นข่าวใหญ่ในปีพ.ศ.2569ปรากฏข้ึนได้ทำ
ให้ความเช่ือมั่นต่อหลักการดังกล่าวถูกตั้งคำถาม ข้อมูลจากการดำเนินงานของสำนักงานคณะกรรมการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริตแหง่ชาติและหน่วยงานบังคับใช้กฎหมายกล่าวถึงการตรวจยึดกระดาษคำตอบ อปุกรณ์
คอมพิวเตอร์ และข้อมลูอเิล็กทรอนิกส์ เพื่อตรวจสอบข้อสงสัยเกี่ยวกับการจัดทำผลคะแนน การแก้ไขข้อมูล และ
ความเช่ือมโยงระหว่างบุคคลหลายฝ่ายในกระบวนการสอบท้องถ่ิน ทั้งนี้ ข้อเทจ็จริงดงักล่าวยังอยู่ในกระบวนการ
ตรวจสอบและดำเนินคดี จงึยังไม่อาจถือเป็นข้อยุติว่าบุคคลใดมีความผิดตามกฎหมาย แตเ่พียงพอที่จะตั้งคำถามว่า 
ระบบสอบซึง่ควรมีมาตรการรักษาความลับ การแบง่แยกหนา้ที่ และการตรวจสอบคะแนนหลายช้ัน เปิดช่องใหเ้กิด
ข้อสงสัยเกี่ยวกบัการแทรกแซงผลสอบได้อย่างไร(สำนักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทจุริต
แห่งชาติ, 2569)  

กรณีดังกล่าวมิใช่เหตกุารณ์ทีป่รากฏข้ึนโดยปราศจากภูมิหลงั เพราะก่อนหน้านี้คณะกรรมการ ป.ป.ช. เคย
ช้ีมูลผูเ้กี่ยวข้องกบัการทุจริตสอบแข่งขันเพื่อบรรจุเป็นพนักงานส่วนตำบลในจังหวัดมหาสารคามรวม 18 ราย และ
ต่อมายังมีการติดตามจับกมุผู้ต้องหาเพื่อส่งดำเนินคดีต่อศาลอาญาคดีทจุริตและประพฤติมิชอบภาค 4 เหตุการณ์
ดังกล่าวสะท้อนว่า การทจุริตในกระบวนการเข้าสู่ตำแหนง่ท้องถ่ินมิใช่ความเสี่ยงเชิงสมมติ แต่เคยเกิดข้ึนและ
เกี่ยวข้องกบับุคคลหลายฝ่ายมากอ่นแล้ว(สำนักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทจุริตแห่งชาติ, 
2560, 2567) การเกิดข้อกล่าวหาซ้ำในกระบวนการสอบท้องถ่ินจงึทำใหป้ัญหาไม่อาจอธิบายได้อย่างเพียงพอว่า
เป็นเพียงความโลภหรอืความผิดเฉพาะตัวของเจ้าหน้าที่รายใดรายหนึ่ง หากต้องพิจารณาว่ามีเงือ่นไขทางโครงสร้าง
ใดที่ทำให้การซื้อขายความช่วยเหลือ การใช้นายหน้า และการแทรกแซงผลการคัดเลือกสามารถเกิดข้ึนซ้ำได ้

รูปแบบการทุจริตที่ถูกกล่าวถึงมีตัง้แต่การเรียกรับเงินเพื่อแลกกบัการรับรองว่าจะช่วยให้สอบผ่าน การ
รวบรวมรายช่ือผูส้มัครผ่านนายหน้า การติดต่อบุคคลภายใน การเข้าถึงกระดาษคำตอบหรือฐานข้อมูลคะแนน 
ตลอดจนการจัดทำผลคะแนนใหส้อดคลอ้งกบัรายช่ือที่ตอ้งการให้ได้รบัประโยชน์ หากข้อกล่าวหาเหล่าน้ีได้รบัการ
พิสูจน์ ย่อมแสดงว่าการทุจริตมิได้เกิดข้ึน ณ จุดใดจุดหนึ่งของกระบวนการ แต่ต้องอาศัยการแบง่หน้าทีร่ะหว่างผู้
รวบรวมผู้สมัคร ผู้รบัหรือส่งต่อผลประโยชน์ ผูเ้ข้าถึงข้อมลู ผู้แก้ไขผลคะแนน และผู้ที่มอีำนาจรับรองหรือประกาศ
ผล การกระทำจงึมลีักษณะใกล้เคียงกับการทำงานของเครือข่ายมากกว่าการกระทำโดยผู้โกงคะแนนเพียงคนเดียว 
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งานศึกษาของรุง้นภา ยรรยงเกษมสุขและนุชจรี ศิลมงคล (2560) ช้ีให้เห็นว่า การจ่ายเงินเพื่อเข้าสู่ตำแหนง่
พนักงานส่วนทอ้งถ่ินสามารถถูกทำให้กลายเป็นเรื่องปกติผ่านความเช่ือว่า การเข้าสู่ตำแหน่งต้องมีค่าใช้จ่ายหรือ
อาศัยผู้ช่วยเหลือ ผู้เกี่ยวข้องอาจลดทอนความร้ายแรงของการกระทำด้วยการเรียกเงินดังกล่าวในลักษณะคล้าย
ค่าธรรมเนียมหรือค่าดำเนินการ มากกว่าจะยอมรบัว่าเป็นการซื้อขายตำแหนง่ การทำให้คอรร์ัปชันกลายเป็นเรื่อง
ปกติเช่นน้ีมีความสำคัญ เพราะทำใหผู้้สมัครไม่ได้มองว่าตนกำลังทำลายการแข่งขันที่เป็นธรรม แต่กลบัมองว่าการ
จ่ายเงินเป็นวิธีปฏิบัตทิี่จำเป็นสำหรับการเข้าสู่ระบบราชการ เมื่อผู้สมัครเช่ือว่าคนอื่นก็ใช้เส้นสายหรือจ่ายเงิน
เช่นเดียวกัน การปฏิบัติตามกติกาอาจถูกมองว่าเป็นความเสี่ยงหรือความเสียเปรียบมากกว่าจะเป็นบรรทัดฐานที่
ทุกคนต้องยึดถือ 

สถานการณ์ดังกล่าวสอดคล้องกับแนวคิดการทุจริตเชิงระบบในฐานะปญัหาการกระทำร่วมกัน ซึง่อธิบาย
ว่า เมื่อบุคคลเช่ือว่าการทจุริตแพร่หลายและผูเ้กี่ยวข้องอื่นจะไม่ปฏิบัติตามกติกา แม้บุคคลนั้นจะเห็นว่าการทจุริต
สร้างผลเสียต่อส่วนรวม ก็อาจยังเลือกเข้าร่วม นิง่เฉย หรือไม่แจ้งเบาะแส เพราะเกรงว่าการปฏิบัติอย่างสจุริตเพียง
ฝ่ายเดียวจะทำให้ตนเสียประโยชน์ (Persson et al., 2013) ในบริบทของการสอบท้องถ่ิน ผูส้มัครอาจยินยอม
จ่ายเงินเพราะเช่ือว่าผู้อื่นก็จ่าย นายหน้าอาจดำเนินการเพราะเห็นว่ามีตลาดรองรบั เจ้าหน้าที่อาจยอมให้ใช้ข้อมลู
หรือระบบคะแนนเพราะเช่ือว่ามีผู้มอีำนาจคุ้มครอง ขณะทีผู่้บริหารอาจไม่ตรวจสอบอย่างจริงจังเพราะไม่ต้องการ
ขัดแย้งกับบุคคลในเครือข่าย ปญัหาจึงดำรงอยู่ได้แมผู้้เกี่ยวข้องแต่ละคนจะไม่มีอำนาจควบคุมกระบวนการทั้งหมด
โดยลำพัง 

ข้อเท็จจรงิทีห่น่วยงานรัฐตอ้งจัดทำความร่วมมอืระหว่างหลายหน่วยงานเพื่อป้องกันและเฝ้าระวังการ
ทุจริตการสอบแข่งขันท้องถ่ิน แสดงให้เห็นว่า กระบวนการดังกล่าวได้รบัการยอมรบัว่าเป็นพื้นที่ทีม่ีความเสี่ยงและ
ต้องอาศัยการกำกับดูแลเป็นพิเศษ(สำนักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแหง่ชาติ, 2567) 
อย่างไรก็ตามการมบีันทึกความร่วมมือ คณะกรรมการ หรอืระเบียบจำนวนมากไม่ได้รบัประกันว่าธรรมาภิบาลจะ
เกิดข้ึนจริง หากระบบยังไมส่ามารถจำกัดการเข้าถึงข้อมูล ตรวจจบัการเปลี่ยนแปลงคะแนน เปิดเผยร่องรอยการใช้
งาน และกำหนดใหผู้้บริหารรบัผิดเมื่อเกิดความบกพรอ่งอย่างร้ายแรง ธรรมาภิบาลจงึต้องพิจารณาจาก
ความสามารถของกลไกในการควบคุมอำนาจ มิใช่จากการมโีครงสร้างตรวจสอบในเชิงรปูแบบเท่านั้น 

บทความนี้จงึมีวัตถุประสงค์เพื่อวิเคราะหก์ารทจุริตการสอบท้องถ่ินผ่านกรอบธรรมาภิบาล การทจุริตเชิง
ระบบ และเครอืข่ายอุปถัมภ์ โดยมิได้มุ่งวินิจฉัยความรบัผิดทางอาญาของบุคคลใดเป็นการเฉพาะ แต่ใช้ข้อมูลจาก
กรณีสอบท้องถ่ิน งานวิจัยเกี่ยวกับการซื้อขายตำแหนง่ และแนวคิดการทุจริตเชิงระบบเพื่อศึกษาว่า ผู้สมัคร 
นายหน้า เจ้าหน้าที่ ผู้รบัจ้าง และผูม้ีอำนาจอาจเช่ือมโยงกันอย่างไร เหตุใดกลไกควบคุมภายในจึงไมส่ามารถ
ป้องกันหรอืตรวจพบความผิดปกติได้ทันท่วงทีและเหตุใดผู้เกี่ยวข้องอาจเช่ือว่าตนสามารถหลกีเลี่ยงความรบัผิดได้ 
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2. แนวคิดธรรมาภิบาลและการทุจริตเชิงระบบ 
การทำความเข้าใจการทุจริตการสอบท้องถ่ินไม่อาจจำกัดอยูเ่พียงการพจิารณาว่า บุคคลใดเป็นผูร้ับเงิน 

แก้ไขคะแนน หรือช่วยเหลือผู้สมัครรายใด หากต้องวิเคราะห์โครงสร้างการใช้อำนาจ กตกิา ระบบควบคุม และ
ความสัมพันธ์ระหว่างผูเ้กี่ยวข้องหลายฝ่ายร่วมกัน กรอบแนวคิดเรื่องธรรมาภิบาลช่วยใหเ้ห็นว่า ปญัหาการทจุริต
มิได้เกิดข้ึนเฉพาะเมื่อมีผูฝ้่าฝืนกฎหมาย แต่ยังเกิดจากการที่กลไกของรัฐไมส่ามารถทำให้อำนาจถูกใช้ภายใต้หลัก
นิติธรรม ความโปร่งใส และความรบัผิดได้อย่างแทจ้ริง  

2.1 ความหมายและองค์ประกอบของธรรมาภิบาล 
ธรรมาภิบาลหมายถึงการใช้อำนาจและการบรหิารกจิการสาธารณะภายใต้หลักเกณฑ์ที่ทำให้อำนาจมี

ความชอบธรรม โปร่งใส รับผิด และตรวจสอบได้ มิใช่เพยีงการบรหิารงานให้บรรลเุป้าหมายหรือดำเนินการตาม
ข้ันตอนทางราชการเท่านั้น ในบริบทขององค์กรปกครองสว่นท้องถ่ิน ธรรมาภิบาลมีความสำคัญอย่างยิง่ เพราะ
หน่วยงานท้องถ่ินเกี่ยวข้องโดยตรงกบัการจัดบริการสาธารณะ การใช้งบประมาณ การอนญุาต การจัดซื้อจัดจ้าง 
และการตัดสินใจที่กระทบต่อประชาชนในพื้นที่ การบรหิารที่ดีจงึต้องสามารถรับรองได้ว่า อำนาจและทรัพยากร
ของรัฐถูกใช้เพือ่ประโยชน์สาธารณะ มิใช่เพื่อประโยชน์ของผู้บรหิาร กลุ่มการเมือง หรอืเครอืข่ายเฉพาะพวก 
(โกวิทย์ พวงงาม, 2552) 

องค์ประกอบประการแรกของธรรมาภิบาลคือหลักนิติธรรม ซึ่งกำหนดให้การใช้อำนาจของรัฐต้องมีฐาน
ทางกฎหมาย ใช้กฎเกณฑ์อย่างสม่ำเสมอ และไม่เลือกปฏิบัติ องค์ประกอบประการทีส่องคือความโปรง่ใส ความ
โปรง่ใสมิได้หมายความว่าต้องเปิดเผยข้อมลูลบัทัง้หมด แตต่้องมีหลักฐานเพียงพอให้ตรวจสอบได้ว่า กระบวนการ
ดำเนินไปตามกติกาและไม่มบีุคคลใดสามารถเปลี่ยนแปลงผลลัพธ์โดยปราศจากร่องรอย(OECD,2020) 

องค์ประกอบประการที่สามคือความรบัผิด หมายถึงการทีผู่้ใช้อำนาจต้องอธิบายเหตุผลของการตัดสินใจ 
เปิดเผยข้อมลูทีเ่กี่ยวข้อง และรับผลจากการกระทำหรอืละเลยของตน  

องค์ประกอบประการที่สี่คือการมีส่วนร่วม การบริหารกจิการสาธารณะที่ดีต้องเปิดโอกาสให้ประชาชน ผู้
ได้รับผลกระทบ และองค์กรภายนอกมสี่วนร่วมในการรบัรูข้้อมูล แสดงความคิดเห็น แจง้เบาะแส และตรวจสอบ
การดำเนินงาน  

องค์ประกอบประการที่ห้าคือประสทิธิภาพและประสทิธิผล หน่วยงานรัฐต้องสามารถใช้ทรัพยากรอย่าง
เหมาะสมและบรรลผุลตามเป้าหมาย  

องค์ประกอบประการที่หกคือความเสมอภาค การใช้อำนาจและการจัดสรรทรัพยากรของรัฐต้องไม่เอื้อ
ประโยชน์แกบุ่คคลบางกลุ่มโดยไมม่ีเหตุผลอันชอบธรรม  องค์ประกอบสุดท้ายคือการตรวจสอบได้ ซึ่งเช่ือมโยงหลัก
นิติธรรม ความโปรง่ใส และความรับผิดเข้าด้วยกัน ระบบที่ตรวจสอบได้ต้องมีทั้งข้อมูล ผู้ตรวจสอบที่เป็นอิสระ และ
อำนาจในการเข้าถึงหลักฐาน  
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เกรกิเกียรติ แก้วมณีและจักรกฤษณ์ นรนิติผดุงการ (2562) ช้ีว่า การบริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินให้
ปลอดจากการทจุริตต้องอาศัยทั้งความรับผิด การนำองค์การ ความโปร่งใส การมสี่วนร่วม และการตรวจสอบ
ถ่วงดุล ขณะที่ปาลาวดี เนือ่งจำนงค์และคณะ (2567) พบว่า ความสำเร็จด้านคุณธรรมและความโปร่งใสขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินสมัพันธ์กับปัจจัยด้านจริยธรรม ความร่วมมือ ความเช่ียวชาญ และคุณภาพการปฏิบัติงาน 
ข้อมูลดังกล่าวสะท้อนว่า ธรรมาภิบาลมิใช่ผลจากกฎหรือเทคนิคการประเมินเพียงอย่างเดียว แต่ต้องเกิดจาก
วัฒนธรรมองค์กร ระบบความรบัผิด และการปฏิบัติร่วมกันของบุคลากรทกุระดบั 

ดังนั้น การประเมินว่ากระบวนการสอบทอ้งถ่ินมีธรรมาภิบาลหรือไม่ จึงไม่ควรพจิารณาเพียงว่ามีกฎหมาย 
ระเบียบ คณะกรรมการ หรือการประกาศผลอย่างเป็นทางการ แต่ต้องถามว่า กติกาสามารถควบคุมผูม้ีอำนาจได้
จริงหรือไม่ ข้อมลูสามารถตรวจสอบย้อนหลงัได้หรอืไม่ ผูบ้รหิารต้องรบัผิดเมื่อระบบลม้เหลวหรือไม่ และผู้สมัคร
สามารถเข้าถึงกลไกคุม้ครองสิทธิได้เพียงใด ธรรมาภิบาลในความหมายที่แทจ้รงิจงึอยู่ทีป่ระสิทธิผลของกลไกในการ
ป้องกันการใช้อำนาจโดยมิชอบ มิใช่การมีโครงสร้างตรวจสอบในเชิงพิธีการเท่านั้น 

2.2 ความแตกต่างระหว่างการทุจริตรายบุคคลกับการทุจริตเชิงระบบ 
การทจุริตรายบุคคลมักถูกอธิบายว่าเป็นการที่บุคคลฝ่าฝืนกฎหมายหรือหน้าที่เพื่อแสวงหาประโยชน์

เฉพาะตน เช่นเจ้าหน้าที่คนหนึง่รบัเงินเพื่อแก้ไขคะแนน ผู้สมัครคนหนึง่จ่ายเงินเพื่อใหส้อบผ่าน หรือ
บุคคลภายนอกหลอกลวงว่าตนสามารถช่วยเหลือได้ การวิเคราะห์ในระดับนี้มุง่ค้นหาผู้กระทำ เจตนา ผลประโยชน์ 
และความเสียหายทีเ่กิดข้ึน แล้วใช้มาตรการลงโทษหรือเพิกถอนผลประโยชน์เป็นรายกรณี 

การทจุริตเชิงระบบหมายถึงสถานการณ์ที่การทุจริตมิใช่ข้อยกเว้นจากกติกา แต่กลายเป็นแบบแผนที่เกิด
ซ้ำ มีผู้คาดหมายและปรบัพฤติกรรมให้สอดคล้องกับแบบแผนน้ัน ผูเ้กี่ยวข้องอาจเช่ือว่า การปฏิบัติตามกติกาเพียง
ฝ่ายเดียวทำให้ตนเสียเปรียบ เพราะคนอื่นยังคงใช้เงิน เส้นสาย หรือความสัมพันธ์อยู่ Persson, Rothstein, และ 
Teorell (2010) อธิบายว่า ในบรบิททีก่ารทุจริตแพรห่ลาย ปัญหาไม่ได้อยูเ่พียงที่เจ้าหน้าที่มีโอกาสและแรงจูงใจจะ
ทุจริต แต่เป็นปัญหาการกระทำร่วมกัน เพราะทกุฝ่ายไมเ่ช่ือว่าผู้อื่นจะปฏิบัติตามกติกา จึงไมม่ีใครต้องการเป็นฝ่าย
สุจริตเพียงลำพงั 

แนวคิดดังกล่าวช่วยอธิบายเหตุใดผูส้มัครบางรายจงึยินยอมจ่ายเงิน แมท้ราบว่าการกระทำน้ันไม่ถกูต้อง 
หากเช่ือว่าผูอ้ื่นก็ใช้วิธีเดียวกัน การไม่จ่ายเงินอาจถูกมองว่าเป็นการยอมเสียโอกาส ขณะเดียวกันเจ้าหน้าที่อาจยอม
เข้าร่วมเพราะเช่ือว่าการกระทำได้รบัการยอมรับหรือมีผู้มีอำนาจคุ้มครอง ผู้บรหิารอาจนิ่งเฉยเพราะไม่ต้องการ
ขัดแย้งกับเครือข่าย ส่วนผู้ตรวจสอบอาจไม่ดำเนินการเต็มที่หากเห็นว่าการสบืสวนไม่สามารถเข้าถึงบุคคลระดับสูง
ได้ ผลคือทุกฝ่ายร่วมกันรักษาสภาวะที่ตนเองอาจเห็นว่าไม่เหมาะสม แต่ไม่มีแรงจูงใจเพียงพอที่จะเปลี่ยนแปลง 

Johnston (2005) เสนอให้พจิารณาการทุจริตจากความสัมพันธ์ระหว่างความมัง่ค่ัง อำนาจ และคุณภาพ
ของสถาบัน เพราะรูปแบบการทุจริตในแต่ละสังคมแตกต่างกันตามความเข้มแข็งของกลไกการเมือง เศรษฐกิจ และ
การตรวจสอบ ในกรณีทีอ่ำนาจรัฐสามารถถูกใช้จัดสรรตำแหน่งและผลประโยชน์ให้แกเ่ครือข่าย การทจุริตย่อมมิได้
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เป็นเพียงการแลกเงินกับการกระทำผิดเฉพาะครั้ง แต่เป็นส่วนหนึ่งของการรักษาอำนาจ ความสัมพันธ์ และ
ผลประโยชน์ระยะยาวของกลุ่มบุคคล 

Rose-Ackerman และ Palifka (2016) ช้ีว่า การทุจริตเกิดข้ึนจากความสัมพันธ์ระหว่างแรงจงูใจ ดุลพินิจ 
โอกาส และความอ่อนแอของสถาบันควบคุม หากบุคคลสามารถใช้ดุลพินิจสูง เข้าถึงทรัพยากรสำคัญ และมีโอกาส
ถูกตรวจพบต่ำ การทุจริตย่อมเกิดข้ึนได้ง่ายข้ึน แต่เมื่อการทุจริตกลายเป็นระบบ การเพิ่มโทษหรอืออกกฎใหม่อาจ
ไม่เพียงพอ เพราะเครอืข่ายสามารถปรบัตัว แบ่งหน้าที่ และใช้ช่องว่างของกฎเพื่อดำเนินการต่อไปได้ 

งานของรุง้นภา ยรรยงเกษมสุขและนุชจรี ศิลมงคล (2560) แสดงให้เห็นว่า การจ่ายเงินเพื่อเข้าสู่ตำแหนง่
พนักงานส่วนทอ้งถ่ินอาจถูกทำให้ดเูป็นเรื่องธรรมดา โดยผู้เกี่ยวข้องใช้ถ้อยคำหรือเหตผุลที่ลดทอนความร้ายแรง
ของการซื้อขายตำแหน่ง เมือ่การจ่ายเงินถูกมองว่าเป็นค่าดำเนินการหรือวิธีปฏิบัตทิี่ทุกคนต้องทำ การทจุริตจึงไม่
ถูกมองว่าเป็นการฝ่าฝืนกติกา แต่กลายเป็นกตกิาที่ไม่เป็นทางการซึง่มีอทิธิพลเหนือกฎทางราชการ ความเป็นปกติ
ของการทจุริตลักษณะนี้คือสัญญาณสำคัญว่า ปัญหาได้ก้าวพ้นจากการกระทำรายบุคคลไปสู่การทุจริตเชิงระบบ
แล้ว 

2.3 เครือข่ายอุปถมัภ์กับการจัดสรรตำแหน่งภาครัฐ 
เครือข่ายอุปถัมภ์เป็นความสัมพันธ์ระหว่างบุคคลหรือกลุ่มบคุคลที่มีทรัพยากรและอำนาจไมเ่ท่ากัน โดย

ฝ่ายที่มีอำนาจให้ความช่วยเหลือ ตำแหนง่ โอกาส หรือการคุ้มครอง ขณะที่ฝ่ายผู้รบัตอบแทนด้วยเงิน ความภักด ี
การสนบัสนุนทางการเมือง ข้อมลู หรือการเอื้อประโยชน์ในอนาคต ความสัมพันธ์ดังกล่าวมิได้เป็นการแลกเปลี่ยน
เพียงครัง้เดียว แต่มีลกัษณะต่อเนื่องและสร้างพันธะระหว่างผู้เกี่ยวข้อง 

ในระบบราชการ ตำแหนง่ภาครัฐมมีูลค่ามากกว่ารายได้ประจำ เพราะให้ความมั่นคง สวัสดิการ สถานะ
ทางสงัคม ความก้าวหน้าในอาชีพ และโอกาสเข้าถึงอำนาจหรือทรัพยากรของรัฐ ตำแหน่งจึงอาจถูกใช้เป็น
ทรัพยากรทีผู่้อุปถัมภ์จัดสรรให้แกผู่้รบัการอุปถัมภ์ เพื่อแลกกับเงิน การสนบัสนุน หรือความภักดี เมื่อกระบวนการ
สอบถูกแทรกแซง การบรรจบุุคคลจึงมิได้เป็นเพียงการใหป้ระโยชน์แก่ผูส้มัครคนหนึ่ง แต่เป็นการสร้างสมาชิกใหม่
ให้แก่เครอืข่ายภายในระบบราชการ 

Fukuyama (2014) อธิบายว่า ระบบราชการแบบอุปถัมภ์เกิดข้ึนเมื่อการแต่งตั้งบุคลากรไม่ได้ตั้งอยูบ่น
ความสามารถและมาตรฐานวิชาชีพ แต่ข้ึนอยู่กับความสัมพนัธ์ส่วนตัว เครือญาติ หรือความภักดีต่อผู้มีอำนาจ การ
ปฏิรูประบบราชการสมัยใหมจ่ึงมุ่งแยกตำแหน่งสาธารณะออกจากทรัพยส์ินหรืออำนาจส่วนตัวของผู้ปกครอง 
อย่างไรก็ตาม หากการเข้าสู่ตำแหนง่ยังสามารถถูกควบคุมผ่านเงินและเครือข่าย ระบบราชการก็อาจกลบัไปมี
ลักษณะเป็นการจัดสรรทรพัยากรของรัฐแก่บุคคลเฉพาะพวกอีกครั้ง 

เครือข่ายอุปถัมภ์ในการสอบทอ้งถ่ินอาจประกอบด้วยผูส้มัครซึ่งต้องการตำแหน่ง นายหน้าซึ่งรวบรวม
รายช่ือและผลประโยชน์ เจ้าหน้าที่ผูเ้ข้าถึงข้อสอบหรือคะแนน ผู้บริหารหรือคณะกรรมการที่มีอำนาจรบัรองผล 
และบุคคลทางการเมืองที่อาจให้ความคุ้มครองหรือสนบัสนนุเครือข่าย แต่ละฝ่ายถือครองทรัพยากรต่างกันและไม่
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จำเป็นต้องรู้จักกันโดยตรง นายหน้าจงึมบีทบาทเช่ือมความต้องการของผูส้มัครเข้ากับอำนาจและข้อมลูภายใน 
พร้อมทั้งแบง่ผลประโยชน์และลดความเสี่ยงในการติดต่อโดยตรงระหว่างผู้ให้กบัผู้รบั 

วิสานท์ แสวงหาและคณะ (2563) พบว่าปญัหาการทจุรติด้านการบริหารงานบุคคลขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินสัมพันธ์กบัการรวมอำนาจในการบรรจุ โอนย้าย เลื่อนตำแหน่ง และประเมินผลไว้กับผู้มีอำนาจบางกลุ่ม 
เมื่ออำนาจด้านบุคลากรสามารถสร้างหรือเปลี่ยนแปลงอนาคตทางอาชีพของบุคคลได้ อำนาจดังกล่าวย่อมมีมูลค่า
ในเชิงแลกเปลี่ยนและเปิดช่องให้เกิดการเรียกรับผลประโยชน์ ขณะที่กนกพันธ์ุ อาชาพงศ์วัฒนาและคณะ (2566) 
ช้ีให้เห็นว่า การทุจริตในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมักเช่ือมโยงบุคคล กระบวนการ เครือ่งมือ และความสัมพันธ์
ระหว่างฝ่ายการเมอืงกบัฝ่ายบรหิาร การวิเคราะห์จงึต้องมองเครือข่ายโดยรวม มิใช่แยกบุคคลออกจากโครงสร้างที่
เอื้อใหก้ระทำผิด 

ลักษณะสำคัญของเครือข่ายอุปถัมภ์คือการสร้างพันธะหลังได้รับตำแหนง่ ผู้ที่ได้รับการบรรจุด้วยความ
ช่วยเหลืออาจต้องตอบแทนผู้อุปถัมภ์ผ่านการเอื้อประโยชน ์ การให้ข้อมูล การจัดซือ้จัดจ้าง การอนุมัติ หรือการ
สนับสนุนทางการเมืองในภายหลงั ตำแหน่งราชการจึงมไิด้เป็นผลประโยชน์ทีส่ิ้นสุดเมื่อมีคำสัง่บรรจุ แต่เป็น
จุดเริ่มต้นของความสมัพันธ์แลกเปลี่ยนระยะยาว ผู้ได้รับตำแหน่งอาจไม่สามารถใช้อำนาจอย่างเป็นกลาง เพราะมี
ภาระต้องรกัษาความสัมพันธ์กบัเครือข่ายที่ช่วยเหลือตน 
 

3. การสอบท้องถิ่นในฐานะพื้นที่เสี่ยงต่อการทุจริตเชิงระบบ 
การสอบแข่งขันเพื่อบรรจุบุคคลเป็นข้าราชการหรือพนักงานส่วนท้องถ่ินเป็นกระบวนการทีม่ีทั้งมูลค่าทาง

เศรษฐกจิ อำนาจทางการบริหาร และความคาดหวังทางสังคมเข้ามาเกี่ยวข้อง ตำแหน่งที่เป็นผลจากการสอบมิได้ให้
เพียงเงินเดอืนประจำ แต่ยังให้ความมั่นคง สวัสดิการ ความก้าวหน้า สถานะทางสังคม และโอกาสเข้าถึงอำนาจหรอื
ทรัพยากรของรัฐ ความต้องการตำแหน่งทีม่ีมลูค่าสูงเช่นน้ี เมื่อประกอบกบัการแข่งขันที่เข้มข้น ความไม่เช่ือมั่นต่อ
ความเป็นธรรมของระบบ และการมีบุคคลอ้างว่าสามารถช่วยให้สอบผ่านได้ อาจก่อใหเ้กิดอปุสงค์และอุปทานของ
การซื้อขายผลสอบในลักษณะตลาดใต้ดิน  

3.1 มูลค่าของตำแหน่งราชการและแรงจูงใจในการซื้อขายตำแหน่ง 
ตำแหน่งราชการมีมลูค่าหลายมิติ ประการแรกคือมลูค่าทางเศรษฐกจิในรปูของเงินเดือน สวัสดกิาร การ

รักษาพยาบาล บำเหนจ็บำนาญ และรายได้ที่ค่อนข้างมัน่คงเมื่อเปรียบเทียบกับงานบางประเภทในภาคเอกชน 
ประการทีส่องคือความมั่นคงในอาชีพ เพราะการพ้นจากตำแหน่งต้องเป็นไปตามกฎหมายและกระบวนการที่
กำหนด ผู้ได้รบัการบรรจจุึงสามารถวางแผนชีวิตและครอบครัวในระยะยาวได้ ประการทีส่ามคือสถานะทางสังคม 
โดยเฉพาะในพื้นทีท่้องถ่ินทีก่ารเป็นข้าราชการยังสัมพันธ์กบัเกียรติยศ ความน่าเช่ือถือ และการได้รับการยอมรบั
จากชุมชน ประการทีส่ี่คือความก้าวหน้าในอาชีพ ซึ่งเปิดโอกาสใหเ้ลือ่นตำแหน่ง เพิ่มรายได้ และเข้าถึงอำนาจ
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หน้าที่ทีสู่งข้ึน และประการสุดท้ายคือโอกาสในการมีอำนาจเกี่ยวข้องกบัทรพัยากรของรัฐ ไม่ว่าจะเป็นงบประมาณ 
การจัดซื้อจัดจ้าง การอนุญาต การควบคุม การจัดเกบ็รายได้ หรือการให้บริการประชาชน 

มูลค่าทีร่วมกันดังกล่าวทำให้ตำแหน่งราชการมิได้ถูกมองเพยีงเป็นงานประจำ แต่เป็นทรัพยส์ินทางอาชีพที่
มีผลตอบแทนระยะยาว ผู้สมัครบางรายจึงอาจคำนวณว่า เงินที่จ่ายให้แก่นายหน้าหรือผู้ทีอ่้างว่าสามารถช่วยเหลือ
ได้เป็นต้นทุนที่คุ้มค่าเมื่อเทียบกับรายได้ ความมั่นคง และผลประโยชน์ตลอดอายรุาชการ การตัดสินใจจ่ายเงินจงึ
อาจถูกทำใหม้ีเหตุผลในทางเศรษฐกิจ แมจ้ะไม่ชอบด้วยกฎหมายและขัดต่อหลักคุณธรรมก็ตาม Rose-Ackerman 
และ Palifka (2016) อธิบายว่า การทุจริตเกิดข้ึนได้ง่ายเมือ่ผลประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รบัมีมลูค่าสงู ขณะที่โอกาส
ถูกตรวจพบและต้นทุนจากการถูกลงโทษอยู่ในระดบัต่ำ ในกรณีการสอบท้องถ่ิน หากผูส้มัครเช่ือว่าตำแหน่งมมีูลค่า
สูงและเช่ือว่าเครอืข่ายสามารถควบคุมผลสอบได้ การจ่ายเงนิจึงอาจถูกมองเป็นการลงทุนมากกว่าความเสี่ยง 

งานศึกษาของรุง้นภา ยรรยงเกษมสุขและนุชจรี ศิลมงคล (2560) สะท้อนว่า การจ่ายเงินเพื่อเข้าสู่ตำแหน่ง
พนักงานส่วนทอ้งถ่ินอาจถูกทำใหเ้ป็นเรื่องปกติ โดยผู้เกีย่วข้องอธิบายเงินที่จ่ายในลักษณะค่าดำเนินการ ค่า
ช่วยเหลือ หรือค่าใช้จ่ายทีจ่ำเป็นสำหรบัการเข้าสู่ตำแหน่ง การใช้ภาษาเช่นน้ีมีผลลดทอนความหมายของการซื้อ
ขายตำแหน่งจากการทจุริตให้กลายเป็นข้ันตอนที่ไม่เป็นทางการของการบรรจุ เมื่อผูส้มัครเช่ือว่าบุคคลอื่นก็ต้อง
จ่ายเงินเช่นเดียวกัน การปฏิเสธไม่เข้าร่วมอาจถูกมองว่าเปน็การยอมเสียเปรียบ มากกว่าจะเป็นการยึดถือความ
สุจริต 

มูลค่าของตำแหนง่ไม่ได้สิ้นสุดเมือ่ได้รับการบรรจุ หากผูส้มัครจ่ายเงินจำนวนมากเพื่อเข้าสูร่ะบบ บุคคลนั้น
อาจมแีรงจูงใจแสวงหาผลประโยชน์ภายหลงัเพือ่ชดเชยต้นทนุ ตำแหน่งจึงอาจถูกเปลี่ยนจากหน้าทีส่าธารณะเป็น
การลงทุนที่ตอ้งสร้างผลตอบแทน ดังนั้นตลาดซื้อขายตำแหน่งจงึมิได้เกิดจากความโลภของผู้สมัครเพียงฝ่ายเดียว 
แต่เกิดจากการบรรจบกันของมูลค่าตำแหนง่ทีสู่ง การแข่งขันที่เข้มข้น ความเช่ือว่าระบบไมเ่ป็นธรรม การมีนายหน้า
สร้างความมั่นใจ และการคาดหมายว่าความเสี่ยงทีจ่ะถูกตรวจพบอยู่ในระดับต่ำ การป้องกันปญัหาจึงต้องลดทัง้ 
อุปสงค์และอปุทานของการทุจริต โดยทำใหผู้้สมัครเช่ือว่าความสามารถเป็นปัจจัยเดียวที่กำหนดผลสอบ และทำให้
ผู้ที่อ้างว่าสามารถแทรกแซงระบบต้องเผชิญความเสี่ยงสงูจากการตรวจสอบและดำเนินความรบัผิด 

3.2 โครงสร้างหลายหน่วยงานและความรับผิดท่ีกระจัดกระจาย 
กระบวนการสอบท้องถ่ินเกี่ยวข้องกบัหน่วยงานและบุคคลหลายกลุม่ ตั้งแต่หน่วยงานที่กำหนดนโยบาย

และหลักเกณฑ์ คณะกรรมการดำเนินการสอบ หน่วยงานเจ้าของโครงการ มหาวิทยาลัยหรอืผูร้ับจ้าง ผูจ้ัดทำ
ข้อสอบ ผูจ้ัดพิมพ์และเกบ็รักษาข้อสอบ ผู้ควบคุมสนามสอบ ผู้ตรวจหรอือ่านกระดาษคำตอบ ผู้ประมวลผลคะแนน 
ผู้รบัรองและประกาศผล ตลอดจนองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินที่เรียกบรรจุแต่งตั้ง การแบ่งหน้าที่ในลกัษณะนี้มี
วัตถุประสงค์เพื่อลดการรวมอำนาจไว้กับบุคคลหรือองค์กรเดียว และทำให้แต่ละฝ่ายสามารถตรวจสอบการทำงาน
ของอีกฝ่ายได ้
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ในทางหลักการ การมีผูเ้กี่ยวข้องหลายฝ่ายช่วยสร้างการตรวจสอบถ่วงดุล ผูจ้ัดทำข้อสอบไม่ควรเป็นผู้
ประมวลผลคะแนน ผูป้ระมวลผลไม่ควรสามารถรบัรองผลโดยลำพัง ส่วนผูป้ระกาศผลควรตรวจสอบข้อมูลจาก
มากกว่าหนึ่งแหลง่ การแยกหน้าที่ดงักล่าวช่วยป้องกันไม่ให้บุคคลเดียวสามารถควบคุมกระบวนการตัง้แต่การ
กำหนดข้อสอบจนถึงการประกาศรายช่ือผู้สอบผ่าน และสอดคล้องกบัหลักการบริหารความเสี่ยงและการควบคุม
ภายในของภาครัฐ (OECD, 2020) 

Van Acker (2019) ช้ีว่า การออกแบบระบบสรรหาภาครัฐต้องกำหนดบทบาทของผู้เกี่ยวข้อง เกณฑ์การ
ตัดสิน และกลไกตรวจสอบให้ชัดเจน เพราะความไม่ชัดเจนของอำนาจหน้าที่ทำให้เกิดช่องว่างในการแทรกแซงและ
ลดความรับผิดของผู้ตัดสินใจ ในบริบทของการสอบทอ้งถ่ิน จึงควรกำหนดทั้งความรับผิดรายข้ันตอนและความรับ
ผิดของหน่วยงานเจ้าภาพต่อผลสอบโดยรวม ไม่ควรให้การจ้างภายนอกทำให้รัฐพ้นจากหน้าทีร่ับรองความถูกต้อง
ของกระบวนการ 

กรณีที่ ป.ป.ช. ตรวจสอบความเช่ือมโยงระหว่างการกำหนดเงื่อนไขการจัดจ้าง การดำเนินการของผู้รบัจ้าง 
และการจัดทำหรือแก้ไขผลคะแนน สะท้อนว่า ความเสี่ยงอาจมิได้เกิดข้ึนเฉพาะข้ันตอนประมวลผลหลังสอบ แต่เริ่ม
ตั้งแต่การออกแบบโครงสร้างการจ้างและการกำหนดผูม้ีสิทธิเข้าถึงข้อมูล(สำนักงานคณะกรรมการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริตแหง่ชาติ, 2568) หากการกำหนดคุณลักษณะของผู้รบัจ้างหรอืระบบเทคโนโลยีเอื้อใหบุ้คคล
บางกลุ่มควบคุมข้อมลูสำคัญ ความเสี่ยงต่อการทุจริตย่อมถูกสร้างไว้ตั้งแต่ก่อนวันสอบ 

3.3 เทคโนโลยีกบัการรวมศนูย์อำนาจควบคุมคะแนน 
ความเสี่ยงสำคัญประการแรกคือการไม่มบีันทกึประวัติการใช้งานหรือ audit trail ระบบควรบันทึกว่าใคร

เข้าสู่ระบบในวันและเวลาใด เปิดดูหรือแก้ไขข้อมลูใด คะแนนเดิมคือเท่าใด และถูกเปลี่ยนเป็นเท่าใด หากระบบ
อนุญาตให้เขียนทับข้อมลูเดมิโดยไม่เหลือประวัติ การตรวจสอบภายหลงักจ็ะไมส่ามารถระบุได้ว่า ความผิดปกติเกิด
จากข้อผิดพลาดทางเทคนิค การแก้ไขโดยชอบ หรอืการแทรกแซงโดยเจตนา OECD (2020) ให้ความสำคัญกับ
ระบบควบคุมภายในและการจัดเก็บข้อมูลที่ทำใหก้ารตัดสินใจสามารถตรวจสอบย้อนหลงัได้ เพราะความโปร่งใส
ต้องอาศัยหลักฐาน มิใช่เพียงคำยืนยันของผู้ดำเนินการ 

ความเสี่ยงประการที่สองคือการไม่แบ่งแยกสิทธิผู้ใช้งาน ผู้พฒันาระบบ ผู้ดูแลฐานข้อมลู ผูป้้อนคะแนน ผู้
ตรวจสอบ และผู้อนุมัติไม่ควรมีสทิธิระดับเดียวกันทัง้หมด ผู้ป้อนข้อมลูไม่ควรสามารถลบประวัติ ผู้ตรวจสอบไม่
ควรแก้ไขข้อมูลต้นฉบับ และการเปลี่ยนแปลงคะแนนควรต้องได้รบัการอนุมัตจิากมากกว่าหนึ่งฝ่าย หากสิทธิ
ทั้งหมดรวมอยูก่ับผู้ดูแลระบบเพียงรายเดียว การแบ่งแยกหน้าที่ในระดับองค์กรก็อาจไม่มีความหมาย เพราะบุคคล
นั้นสามารถควบคุมข้อมูลได้เหนือกว่าคณะกรรมการที่รบัผิดชอบในเชิงรปูแบบ 

ความเสี่ยงประการที่สามคือการไมม่ีข้อมลูสำรองที่เป็นอิสระ คะแนนดิบจากเครือ่งอ่าน กระดาษคำตอบ 
ฐานข้อมูลประมวลผล และผลที่ประกาศควรถูกจัดเกบ็แยกกันและสามารถนำมาเปรียบเทียบได้ หากข้อมูลทุกชุด
อยู่ภายใต้การควบคุมของผูร้ับจ้างหรอืผู้ดูแลรายเดียว การแก้ไขข้อมูลหนึ่งอาจถูกทำใหส้อดคล้องกบัอีกข้อมลูหนึง่
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จนไม่เหลือหลักฐานให้ตรวจสอบ การมสีำเนาหรอืข้อมลูสำรองทีห่น่วยงานอสิระควบคุมจงึเป็นหลักประกันสำคัญ
ต่อความถูกต้องของผลสอบ 

การตรวจสอบกรณีสอบท้องถ่ินที่เกี่ยวข้องกับอปุกรณ์คอมพวิเตอร์ ข้อมลูอิเล็กทรอนิกส์ และความ
สอดคล้องระหว่างกระดาษคำตอบกบัคะแนนทีป่ระกาศ แสดงใหเ้ห็นความจำเป็นของการเกบ็หลักฐานดิจิทลัและ
การตรวจสอบนิติวิทยาศาสตร์คอมพิวเตอร์อย่างเป็นอสิระ (สำนักงานคณะกรรมการปอ้งกันและปราบปรามการ
ทุจริตแห่งชาติ, 2569) ทั้งนี้การกล่าวถึงกรณีดงักล่าวยังเป็นเพียงข้อมลูระหว่างการตรวจสอบ มิใช่ข้อยุติว่ามีบุคคล
ใดกระทำผิด แต่สะท้อนว่าความน่าเช่ือถือของระบบสอบข้ึนอยู่กับความสามารถในการเช่ือมโยงคะแนนทุกคะแนน
กลับไปยังหลักฐานต้นทางได ้
 

4. จากผู้สมัครสู่นายหน้า: โครงสร้างเครือข่ายการทุจริต 
ข้อมูลทีส่ำนักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติเผยแพรเ่กี่ยวกบักรณีสอบ

ท้องถ่ิน พ.ศ. 2568 ระบุถึงการตรวจสอบกลุ่มบุคคลหลายระดับ ตั้งแต่ผูบ้รหิาร เจ้าหน้าทีผู่้ดำเนินโครงการ 
ผู้เกี่ยวข้องกับการแก้ไขคะแนน นายหน้า ไปจนถึงผู้สมัครทีอ่าจได้รับการช่วยเหลือให้สอบผ่าน ข้อมลูดังกล่าวยังอยู่
ในกระบวนการไต่สวนและมิใช่ข้อยุติว่าบุคคลใดมีความผิด แต่โครงสร้างของกลุ่มบุคคลที่ถูกตรวจสอบสะท้อนว่า 
ข้อกล่าวหามิไดจ้ำกัดอยู่ที่การแก้ไขคะแนนโดยเจ้าหน้าทีร่ายหนึ่ง หากมีลักษณะของเครือข่ายซึ่งแตล่ะฝ่ายอาจทำ
หน้าที่แตกต่างกันและเช่ือมโยงกันผ่านข้อมูล เงิน และอำนาจ (สำนักงานคณะกรรมการปอ้งกันและปราบปรามการ
ทุจริตแห่งชาติ, 2569)  

4.1 ผู้สมัครและอุปสงค์ต่อการซื้อความสำเร็จ 
จุดเริม่ต้นด้านหนึง่ของเครือข่ายการทุจริตคือความต้องการของผูส้มัครบางรายที่จะลดความไม่แน่นอน

ของการแข่งขัน งานศึกษาของรุ้งนภา ยรรยงเกษมสุขและนุชจรี ศิลมงคล (2560) พบว่า การจ่ายเงินเพื่อเข้าสู่
ตำแหน่งพนักงานส่วนท้องถ่ินสามารถถูกทำใหเ้ป็นเรือ่งปกตผิ่านการใช้ภาษาและเหตุผลทีล่ดทอนความร้ายแรง
ของการกระทำ เงินที่จ่ายอาจถูกเรียกในลักษณะค่าดำเนินการหรือค่าใช้จ่ายเพือ่ช่วยเหลือ มากกว่าจะเรียกว่าเงิน
ซื้อขายตำแหน่ง การสร้างความหมายเช่นน้ีทำใหผู้เ้กี่ยวข้องสามารถมองตนเองว่าไม่ได้กระทำการทุจริตอย่าง
ร้ายแรง แต่เพียงปฏิบัติตามวิธีที่เช่ือกันว่าใช้กันทั่วไปในระบบ  

ความเช่ือว่าระบบใช้เงินหรือเส้นสายเป็นปจัจัยสำคัญทีผ่ลักดันให้ผูส้มัครเข้าร่วม หากผูส้มัครเช่ือว่าผู้อื่นก็
จ่ายเงินหรอืมผีู้ช่วยเหลือ การแข่งขันด้วยความสามารถเพยีงอย่างเดียวอาจถูกมองว่าไม่เพียงพอ การปฏิบัติอย่าง
สุจริตจงึกลายเป็นความเสี่ยง เพราะผูส้มัครอาจเห็นว่าตนกำลังแข่งขันกบับุคคลที่มีความได้เปรียบจากเครือข่ายอยู่
แล้ว ปัญหาเช่นน้ีสอดคล้องกับแนวคิดการทุจริตเชิงระบบในฐานะปัญหาการกระทำร่วมกัน กล่าวคือ บุคคลอาจไม่
ต้องการให้การทุจริตดำรงอยู่ แต่ยังเข้าร่วมเพราะไม่เช่ือว่าผู้อื่นจะปฏิบัติตามกติกาเช่นเดียวกัน (Persson et al., 
2010)  
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เมื่อมอีุปสงค์อย่างตอ่เนื่อง นายหน้ากส็ามารถกำหนดราคา รวบรวมรายช่ือ และขยายเครือข่ายได้ การ
ทุจริตจึงมิได้เริม่จากเจ้าหน้าทีฝ่่ายเดียว แต่เกิดจากการบรรจบกันระหว่างผู้ที่ต้องการซื้อความแน่นอนกบัผู้ทีเ่สนอ
ขายการเข้าถึงอำนาจหรือข้อมลูภายใน ยิ่งผู้สมัครจำนวนมากเช่ือว่าการจ่ายเงินเป็นเรื่องปกติ เครือข่ายยิง่มี
ทรัพยากรและความชอบธรรมแบบไม่เป็นทางการในการดำเนินกิจกรรมต่อไป 

4.2 นายหนา้ในฐานะผู้เชื่อมเครือขา่ย 
นายหน้าเป็นกลไกสำคัญทีท่ำให้การทจุริตรายบุคคลเปลี่ยนเป็นการทุจริตเชิงเครือข่าย เพราะทำหน้าที่

เช่ือมผูส้มัครซึ่งไมม่ีความสัมพันธ์โดยตรงกับบุคคลภายในเข้ากับผูท้ี่อ้างว่าสามารถเข้าถึงข้อสอบ คะแนน หรือ
กระบวนการบรรจุได้ นายหน้าจึงมิได้เป็นเพียงผูส้่งข้อความหรือรับส่งเงิน แต่เป็นผูส้ร้างความเช่ือมั่น จัดการข้อมูล 
และบริหารความสัมพันธ์ระหว่างผูเ้กี่ยวข้องหลายระดับ 

หน้าที่ประการแรกของนายหน้าคือการสร้างความน่าเช่ือถือ ผู้สมัครย่อมไม่ยินยอมจ่ายเงินจำนวนมากให้
บุคคลที่ไมส่ามารถแสดงใหเ้ห็นว่ามีความสัมพันธ์กบัเจ้าหน้าที่หรอืผูม้ีอำนาจ นายหน้าจึงอาจใช้ช่ือของบุคคลใน
หน่วยงาน แสดงข้อมลูภายใน อ้างประสบการณ์ช่วยเหลือผูส้มัครรายก่อน หรือใช้เครือข่ายคนรู้จกัรบัรอง
ความสามารถของตน ความน่าเช่ือถือดังกล่าวอาจตั้งอยูบ่นความสัมพันธ์จริงหรือเป็นเพียงการหลอกลวง แต่ในทัง้
สองกรณี นายหน้าต้องทำใหผู้้สมัครเช่ือว่า ผลสอบสามารถถูกควบคุมได้ 

หน้าที่ประการทีส่องคือการรวบรวมผูส้มัครและเงิน การตดิต่อผู้สมัครเป็นรายบุคคลโดยเจ้าหน้าที่ภายใน
ย่อมมีความเสี่ยงสูง นายหน้าจึงทำหน้าที่รวบรวมรายช่ือ กำหนดจำนวนเงิน แบ่งกลุม่ผูส้มัคร และรับส่ง
ผลประโยชน์แทนผู้ทีอ่ยู่ภายในระบบ การรวมศูนย์การติดต่อไว้ที่นายหน้าช่วยลดจำนวนความสัมพันธ์โดยตรง
ระหว่างผู้สมัครกบัเจ้าหน้าที่ และทำให้ผู้ควบคุมกระบวนการไม่จำเป็นต้องเปิดเผยตัวต่อผู้สมัครทุกคน 

หน้าที่ประการทีส่ามคือการคัดกรองและจัดการความเสี่ยง นายหน้าอาจเลือกผูส้มัครที่ยอมรับเงือ่นไข มี
ความสามารถจ่ายเงิน และมีแนวโน้มไมเ่ปิดเผยข้อมูล ขณะเดียวกันยังอาจแบ่งชำระเงินเป็นช่วง เช่น ก่อนสอบ 
หลงัประกาศผล หรือเมื่อได้รับการบรรจุ เพือ่สร้างความมัน่ใจแก่ทั้งสองฝ่าย นายหน้าจงึทำหน้าที่คล้ายผู้จัดการ
ธุรกรรมใต้ดิน ซึ่งลดความไม่แน่นอนและความเสี่ยงของผูร้่วมเครือข่าย 

ข้อมูลของป.ป.ช. ที่แยกกลุ่มผูเ้กี่ยวข้องออกเป็นผู้บริหาร เจา้หน้าที่ผูจ้ัดสอบ ผู้แก้ไขคะแนน นายหน้า และ
ผู้เข้าสอบ สะท้อนบทบาทของนายหน้าในฐานะตัวเช่ือมระหว่างอุปสงค์จากผูส้มัครกับความสามารถในการ
แทรกแซงระบบภายใน แม้ข้อเทจ็จริงยังตอ้งผ่านการไตส่วน แต่การแบ่งกลุม่ดังกล่าวแสดงให้เห็นว่า การตรวจสอบ
คดีลักษณะนี้จำเป็นต้องติดตามทั้งความสัมพันธ์ของบุคคลและเส้นทางผลประโยชน์ มิใช่ตรวจเฉพาะผูล้งมือแก้ไข
ข้อมูลเท่านั้น (สำนักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทจุริตแห่งชาติ, 2569)  

ในเชิงทฤษฎี Johnston (2005) อธิบายว่า การทจุริตจำนวนมากดำเนินผ่านเครือข่ายแลกเปลี่ยนระหว่าง
ผู้ถือครองอำนาจทางการเมอืงหรือราชการกบัผู้ที่มทีรัพยากรทางเศรษฐกจิ นายหน้ามีความสำคัญเพราะทำให้
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ทรัพยากรทัง้สองด้านเช่ือมต่อกันได้ โดยเปลี่ยนเงินของผูส้มัครให้กลายเป็นการเข้าถึงอำนาจหรอืข้อมูล และ
เปลี่ยนอำนาจของเจ้าหน้าที่ให้กลายเป็นผลประโยชน์ที่แบ่งปันได้ภายในเครือข่าย 

4.3 เจ้าหน้าท่ีและผู้เขา้ถึงข้อมลูภายใน 
แม้อุปสงค์จากผูส้มัครและการประสานงานของนายหน้าจะเป็นเงือ่นไขสำคัญ แต่การแทรกแซงผลสอบไม่

อาจเกิดข้ึนได้หากไม่มีบุคคลที่เข้าถึงทรพัยากรภายใน กระบวนการสอบประกอบด้วยทรัพยากรหลายประเภท 
ได้แก่ เนื้อหาข้อสอบ กระดาษคำตอบ รหสัผูส้มัคร ข้อมลูคะแนนดิบ ฐานข้อมูลประมวลผล ระบบประกาศผล และ
อำนาจในการรับรองบัญชีผู้สอบผ่าน ทรัพยากรแต่ละชนิดอาจอยู่ในการควบคุมของบุคคลหรือหน่วยงานต่างกัน 
การทจุริตเชิงเครอืข่ายจึงเกิดข้ึนเมื่อทรัพยากรเหล่าน้ีถูกนำมาเช่ือมต่อเพื่อสร้างผลลัพธ์ที่ตอ้งการ 

ผู้รบัรองและประกาศผลถือครองอำนาจให้ความชอบธรรมแก่ข้อมูล เมือ่รายช่ือได้รบัการลงนามและ
ประกาศอย่างเป็นทางการ ผลที่อาจเกิดจากการแทรกแซงย่อมถูกทำให้มสีถานะเป็นคำสั่งหรอืผลการดำเนินงาน
ของรัฐ ผู้รบัรองผลจึงไม่ควรทำหน้าทีเ่พียงลงนามตามรายงานของผูป้ระมวลคะแนน แต่ต้องตรวจสอบความ
สอดคล้องระหว่างข้อมลูต้นทาง ฐานข้อมูล และรายช่ือทีจ่ะประกาศ หากรบัรองโดยไม่ตรวจสอบ ความบกพร่อง
ดังกล่าวอาจกลายเป็นส่วนหนึ่งของเงื่อนไขที่ทำให้เครอืข่ายประสบความสำเร็จ 

การมบีุคคลหลายฝ่ายเข้าถึงทรัพยากรต่างกันทำให้การทจุรติมีลักษณะเป็นการประกอบช้ินส่วน ผูส้มัคร
ให้เงิน นายหน้ารวบรวมข้อมลู ผู้ประสานงานสง่รายช่ือ เจ้าหน้าที่ภายในเข้าถึงคะแนน ผู้ดูแลระบบแก้ไขข้อมูล 
และผูม้ีอำนาจรับรองผล แต่ละฝ่ายอาจกระทำเพียงส่วนเดยีวและอ้างว่าไม่ทราบภาพรวม อย่างไรก็ตาม เมื่อการ
กระทำแตล่ะส่วนเช่ือมกันและมุง่ไปสูผ่ลเดียวกัน การวิเคราะห์ต้องพจิารณาเครือข่ายโดยรวม ไม่ใช่แยกความรับ
ผิดจนมองไมเ่ห็นการประสานงาน 

OECD (2020) เน้นว่า ระบบความซื่อตรงภาครัฐต้องมีการแบ่งแยกหน้าที่ การบริหารความเสี่ยง การ
ควบคุมภายใน และการตรวจสอบทีส่ามารถติดตามการตัดสนิใจได้ การให้บุคคลหรือกลุ่มเดียวควบคุมข้อมูลสำคัญ
หลายข้ันตอนย่อมเพิม่ความเสี่ยงต่อการทจุริต เพราะทำใหก้ารกระทำสามารถเกิดข้ึนและถูกปกปิดภายในสายงาน
เดียวกัน 

ดังนั้นการตรวจสอบเจ้าหน้าที่ภายในไม่ควรจำกัดอยูท่ี่ผูซ้ึ่งมหีลักฐานว่าแก้คะแนนโดยตรง แต่ต้อง
พิจารณาผู้ที่เปิดทาง ส่งข้อมลู รกัษาหรอืทำลายหลักฐาน รบัรองผลโดยไม่ตรวจสอบ และละเลยมาตรการควบคุมที่
ตนมีหน้าทีป่ฏิบัติ ความรับผิดอาจแตกต่างกันตามเจตนา อำนาจหน้าที่ และระดับการมสี่วนร่วม แต่การมองข้าม
บุคคลทีจ่ัดหาทรัพยากรใหเ้ครือข่ายย่อมทำให้ไมส่ามารถอธิบายได้ว่า การแทรกแซงเกิดข้ึนได้อย่างไร 

4.4 ผู้มีอำนาจและการคุ้มครองเครือขา่ย 
เครือข่ายการทุจริตทีเ่กี่ยวข้องกบัการสอบขนาดใหญ่ยอ่มดำรงอยู่ได้ยาก หากผู้มีอำนาจกำกบัตรวจสอบ

อย่างจริงจัง กำหนดระบบควบคุมทีร่ัดกมุ และดำเนินการทันทีเมือ่พบสัญญาณผิดปกติ การดำรงอยู่ของเครอืข่าย
จึงต้องพิจารณาบทบาทของผู้มอีำนาจทัง้ในรปูของการช่วยเหลือโดยตรงและการนิ่งเฉยหรือไม่ใช้อำนาจที่ควรใช้ 
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การคุ้มครองโดยตรงอาจเกิดจากการสัง่การ สนบัสนุน จัดหาบุคคลเข้ามาควบคุมขั้นตอนสำคัญ หรือช่วยปกปิด
ข้อมูล ผู้มีอำนาจอาจใช้อำนาจแต่งตั้งคณะกรรมการ เลือกผู้รบัจ้าง กำหนดผู้ดูแลระบบ หรือรบัรองผล เพื่อทำให้
เครือข่ายสามารถเข้าถึงทรัพยากรที่จำเป็นได้ การกระทำลักษณะนี้ทำให้ผูม้ีอำนาจเป็นส่วนหนึ่งของโครงสร้าง
เครือข่าย แม้จะมิได้เป็นผู้รบัเงินหรือแก้ไขคะแนนด้วยตนเอง 

Fukuyama (2014) ช้ีว่า สถาบันรัฐเสื่อมถอยเมือ่อำนาจสาธารณะถูกนำไปใช้เพื่อประโยชน์ของกลุม่
เฉพาะ และระบบราชการไมส่ามารถรักษาความเป็นกลางจากเครือข่ายการเมืองหรืออุปถัมภ์ได้ หากผูม้ีอำนาจใช้
ตำแหน่งเพือ่คุ้มครองบุคคลในเครือข่าย หรือไม่ยอมใช้อำนาจตรวจสอบเพราะมีความสมัพันธ์ทางการเมืองและ
ผลประโยชน์ ระบบราชการยอ่มสูญเสียความเป็นสถาบันและกลายเป็นเครื่องมือของความสัมพันธ์ส่วนบุคคล 
ความรับผิดของผูม้ีอำนาจจึงไม่ควรพิจารณาเฉพาะคำถามว่า เป็นผู้แก้คะแนนหรือรบัผลประโยชนห์รือไม ่ แต่ต้อง
ถามว่า บุคคลนั้นมีหน้าที่ออกแบบ ควบคุม ตรวจสอบ หรอืระงบัความเสียหายเพียงใด ได้รับข้อมลูเกี่ยวกับความ
เสี่ยงหรือความผิดปกติเมื่อใด และได้ใช้มาตรการที่เหมาะสมหรือไม่ ผู้บริหารซึง่ลงนามรบัรองผลหรือกำกับผูร้ับจ้าง
ย่อมมีความรบัผิดในระดับที่แตกต่างจากเจ้าหน้าทีท่ั่วไป เพราะมีอำนาจป้องกันและแก้ไขความเสียหายมากกว่า 

กรณีที่ป.ป.ช.มีมติยกระดับการตรวจสอบการสอบท้องถ่ินเปน็คดีพิเศษ และระบุว่าจะไตส่วนกลุม่
ผู้เกี่ยวข้องตัง้แต่ระดบัผูบ้รหิาร ผู้ดำเนินโครงการ ผู้แก้ไขคะแนน นายหน้า และผู้เข้าสอบ สะท้อนแนวทางที่ไม่
จำกัดการตรวจสอบไว้เฉพาะผูล้งมอืระดบัปฏิบัตกิาร แต่พยายามติดตามความรับผิดไปตามลำดับอำนาจและ
ความสัมพันธ์ของเครือข่าย ทั้งนีผ้ลการไต่สวนยังต้องดำเนินไปตามกระบวนการและหลักสันนิษฐานว่าเป็นผู้
บรสิุทธ์ิ (สำนักงานคณะกรรมการปอ้งกันและปราบปรามการทุจริตแหง่ชาติ, 2569)  

การติดตามผูม้ีอำนาจมีความสำคัญต่อการรื้อเครือข่าย เพราะหากดำเนินคดีกับผูป้ฏิบัติระดบัล่างเพียง
บางราย แต่โครงสร้างการแต่งตัง้ การควบคุมข้อมูล และการคุ้มครองยังคงเดิม บุคคลใหมก่็สามารถเข้ามาทำหน้าที่
แทนได้ เครือข่ายการทจุริตมิได้พึ่งพาบุคคลเฉพาะเท่านั้น แต่พึ่งพาอำนาจในการจัดสรรตำแหน่ง ควบคุมข้อมลู 
และลดความเสี่ยงจากการตรวจสอบ การแกป้ัญหาจงึต้องทำให้ผูม้ีอำนาจไมส่ามารถหลีกเลี่ยงความรับผิดด้วยการ
แบ่งงานหรืออ้างว่าไม่ทราบการกระทำของผู้ใต้บงัคับบญัชา 
 

5. ผลกระทบต่อระบบคอร์รัปชันของประเทศไทย 
การทจุริตการสอบทอ้งถ่ินมิได้สร้างความเสียหายเฉพาะต่อความถูกต้องของผลคะแนนหรือสิทธิของ

ผู้สมัครแต่ละราย หากยังมผีลต่อโครงสร้างคอร์รปัชันของประเทศไทยในวงกว้าง เพราะการซื้อขายความช่วยเหลือ
ในการเข้าสู่ตำแหน่งภาครัฐทำให้การทจุริตถูกนำเข้าไปเป็นส่วนหนึ่งของกระบวนการผลิตบุคลากรของรัฐ เมื่อ
บุคคลเข้าสู่ระบบราชการผ่านเงิน เส้นสาย หรอืเครอืข่ายอุปถัมภ์ ความสัมพันธ์ที่เกิดข้ึนก่อนการบรรจุยอ่มมิได้
สิ้นสุดลงพร้อมคำสั่งแต่งตัง้ แต่สามารถติดตามเข้าไปกำหนดพฤติกรรม การตัดสินใจ และการใช้อำนาจของ
บุคลากรภายหลงัได้ 
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5.1 การทำให้การทุจริตกลายเป็นเรื่องปกต ิ
การทำใหก้ารทุจริตกลายเป็นเรื่องปกตเิกิดข้ึนเมื่อบุคคลจำนวนมากไม่มองการจ่ายเงิน ใช้เส้นสาย หรือขอ

ความช่วยเหลือจากผูม้ีอำนาจว่าเป็นการฝ่าฝืนกติกาอย่างร้ายแรง แต่กลบัมองว่าเป็นวิธีปฏิบัติทั่วไปที่จำเป็นต่อ
การเข้าสู่ตำแหน่ง หากประชาชนเช่ือว่าการสอบแข่งขันไม่สามารถพึ่งพาความรู้ความสามารถได้เพียงอย่างเดียว 
การไม่ใช้เงินหรอืความสัมพันธ์อาจถูกตีความว่าเป็นความไร้เดียงสาหรือความเสียเปรียบ มากกว่าจะเป็นการปฏิบัติ
ที่ถูกต้องตามหลกัคุณธรรม 

งานของรุง้นภา ยรรยงเกษมสุขและนุชจรี ศิลมงคล (2560) ช้ีให้เห็นว่า การจ่ายเงินเพื่อเข้าสู่ตำแหน่ง
พนักงานส่วนทอ้งถ่ินสามารถถูกลดทอนความหมายจาก “การซื้อขายตำแหนง่” ให้กลายเป็น “ค่าดำเนินการ” 
หรือค่าใช้จ่ายทีผู่้เกี่ยวข้องมองว่าต้องจ่ายอยู่แล้ว การเปลี่ยนถ้อยคำเช่นน้ีมผีลสำคัญ เพราะช่วยใหผู้้สมัคร 
นายหน้า และบุคคลในเครือข่ายสามารถรักษาภาพว่าตนมิได้กระทำความผิดร้ายแรง เพียงแต่ดำเนินการตาม
แนวทางที่มผีู้ปฏิบัตสิืบต่อกันมา 

Persson, Rothstein, และ Teorell (2010) อธิบายว่า การทจุริตที่แพรห่ลายมลีักษณะเป็นปัญหาการ
กระทำร่วมกัน เพราะบุคคลแตล่ะฝ่ายอาจยอมรบัว่าระบบที่โปร่งใสเป็นประโยชน์ต่อส่วนรวม แต่ไม่ต้องการเป็นผู้
ปฏิบัติอย่างสุจริตเพียงฝ่ายเดียว หากเช่ือว่าผู้อื่นยังคงใช้เงนิหรือเส้นสาย ผูส้มัครจึงอาจยอมจ่ายเงินเพราะกลัว
เสียเปรียบ เจ้าหน้าที่อาจร่วมมือเพราะเห็นว่าบุคคลอื่นในระบบก็ได้รบัประโยชน์ และผูบ้รหิารอาจไม่ดำเนินการ
จริงจังเพราะไม่เช่ือว่าการต่อต้านของตนจะเปลี่ยนระบบได้ 

เมื่อพจิารณาปญัหาดังกล่าวผ่านกรอบธรรมาภิบาล ประเด็นสำคัญจึงมิได้อยู่เพียงว่าประเทศไทยมี
หลักเกณฑเ์กี่ยวกับธรรมาภิบาลหรือไม ่ แต่ต้องพจิารณาต่อไปว่า หลักเกณฑ์ทีม่ีอยูส่ามารถทำให้เกิดความโปรง่ใส 
ความรับผิด และการตรวจสอบไดจ้รงิเพียงใด ในเชิงโครงสรา้ง ประเทศไทยมิได้ขาดหลักการหรือกลไกด้านธรรมาภิ
บาลโดยสิ้นเชิง เนือ่งจากการบรหิารงานภาครัฐอยู่ภายใต้กฎหมาย ระเบียบ หลักคุณธรรม ระบบควบคุมภายใน 
ตลอดจนกลไกตรวจสอบจากหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ดังที่ OECD (2020) ให้ความสำคัญกบัการแบ่งแยกหน้าที่ การ
บรหิารความเสี่ยง การควบคุมภายใน และความสามารถในการตรวจสอบย้อนหลังในฐานะองค์ประกอบของระบบ
ความซื่อตรงภาครัฐ อย่างไรก็ตามการมีข้อกำหนดเหล่าน้ีในเชิงรปูแบบยงัไม่อาจรบัรองได้ว่า การดำเนินงานจะ
เป็นไปตามหลักธรรมาภิบาลในทางปฏิบัต ิ

กรณีการสอบท้องถ่ินสะท้อนช่องว่างสำคัญระหว่าง “การมหีลักเกณฑ”์ กับ “ประสทิธิผลของหลักเกณฑ์” 
กล่าวคือ แม้กระบวนการสอบจะมีการแบ่งหน้าทีร่ะหว่างหน่วยงาน คณะกรรมการ ผู้รบัจ้าง ผูป้ระมวลผลคะแนน 
และผูร้ับรองผล แต่หากไมม่ีระบบที่ทำใหส้ามารถตรวจสอบได้ว่า บุคคลใดเข้าถึงหรือเปลี่ยนแปลงข้อมลูในเวลาใด 
คะแนนก่อนและหลงัการแก้ไขแตกต่างกันอย่างไร หรือไมม่ข้ีอมูลต้นทางที่เป็นอสิระสำหรับนำมาเปรียบเทียบ การ
แบ่งแยกหน้าที่ดังกล่าวก็อาจเป็นเพียงการแบ่งหน้าที่ในทางองค์กร โดยไม่ได้ทำให้เกิดการตรวจสอบถ่วงดุลอย่าง
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แท้จรงิ ช่องว่างของธรรมาภิบาลจึงมิได้เกิดจากการไมม่ีกฎเท่านั้น แต่อาจเกิดจากการทีก่ฎไม่มีเครื่องมือทำให้
สามารถตรวจพบการฝ่าฝืนได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

ช่องว่างประการต่อมาคือ ความรับผิดที่กระจัดกระจายระหว่างผูเ้กี่ยวข้องหลายฝ่าย กระบวนการสอบ
ท้องถ่ินประกอบด้วยหน่วยงานและบุคคลหลายระดบั ตั้งแต่ผู้กำหนดหลกัเกณฑ์ ผู้จัดสอบ ผูร้ับจ้าง ผู้ดูแลระบบ
คะแนน ผู้ตรวจสอบ ไปจนถึงผู้รบัรองและประกาศผล แม้โครงสร้างเช่นน้ีมีวัตถุประสงค์เพื่อป้องกันการรวมอำนาจ 
แต่ในอีกด้านหนึ่งอาจทำให้ไมม่ีบุคคลหรือหน่วยงานใดรับผดิชอบต่อความถูกต้องของกระบวนการทัง้หมดอย่าง
ชัดเจน เมื่อเกิดความผิดปกติ แต่ละฝ่ายอาจอ้างว่าตนรบัผดิชอบเฉพาะข้ันตอนของตน การกระจายหน้าทีจ่ึงอาจ
กลับกลายเป็นการกระจายความรับผิด ซึ่งทำให้หลักความรบัผิดตามแนวคิดธรรมาภิบาลออ่นแอลง 

นอกจากนี้ยังมีช่องว่างระหว่าง การตรวจสอบภายหลังกับการป้องกันก่อนเกิดการทจุริต การทีห่น่วยงาน
ตรวจสอบสามารถเข้าตรวจสอบ ยึดเอกสาร หรือดำเนินคดีภายหลังเกิดข้อสงสัย แสดงให้เห็นว่ารัฐมกีลไกบังคับใช้
กฎหมาย แต่ธรรมาภิบาลที่มปีระสิทธิผลไม่ควรพึ่งพาการตรวจพบและลงโทษภายหลงัเพียงอย่างเดียว ระบบควร
ถูกออกแบบให้การแทรกแซงผลสอบทำได้ยากต้ังแต่ต้น เช่น การจำกัดสทิธิการเข้าถึงข้อมลู การแบง่แยก
ผู้ป้อนข้อมูลออกจากผู้อนมุัติ การเก็บประวัติการเปลี่ยนแปลงข้อมลูที่ไมส่ามารถลบย้อนหลังได้ การจัดเกบ็คะแนน
ดิบโดยหน่วยงานทีเ่ป็นอิสระ และการเปิดช่องทางใหผู้้สมัครสามารถตรวจสอบคะแนนของตนเองได้ หลักธรรมาภิ
บาลจึงต้องถูกแปลงจากหลักการเชิงนามธรรมใหเ้ป็นกลไกควบคุมที่ทำงานอยู่ภายในกระบวนการสอบทกุขั้นตอน 

ดังนั้นหากพจิารณาจากกรณีการทุจริตสอบท้องถ่ิน ปัญหาของธรรมาภิบาลไทยอาจมิใช่ “การไมม่ีธรรมาภิ
บาล” หรือ “การไม่มกีฎเกณฑ”์ โดยตรง หากแต่เปน็ ช่องว่างด้านการนำหลักธรรมาภิบาลไปทำใหเ้กิดผล 
(implementation gap) กล่าวคือ หลักนิติธรรม ความโปรง่ใส ความรับผิด และการตรวจสอบได้ได้รับการยอมรบั
ในระดับหลักการ แต่กลไกที่ทำให้หลักเหล่าน้ีสามารถควบคุมอำนาจและตรวจพบความผิดปกติได้ต้ังแต่ต้นยังอาจ
ไม่เพียงพอ เมื่อประกอบกับเครือข่ายอปุถัมภ์และความเช่ือว่าการใช้เงินหรือเส้นสายเป็นเรือ่งปกติ กติกาทีเ่ป็น
ทางการจึงอาจถูกแทนที่ด้วยกติกาที่ไมเ่ป็นทางการของเครือข่าย ซึ่งสอดคล้องกบัข้อเสนอของ Mungiu-Pippidi 
(2015) ที่ช้ีให้เห็นความแตกต่างระหว่างกติกาทีป่ระกาศใช้กับแบบแผนการจัดสรรประโยชน์ของรัฐทีเ่กิดข้ึนจริง 

5.2 การผลิตซ้ำเครือข่ายอุปถัมภ์ในระบบราชการ 
ผู้ที่ได้รบัตำแหน่งจากความช่วยเหลือของเครือข่ายอปุถัมภ์ยอ่มมิได้เข้าสูร่ะบบราชการในฐานะบุคคลที่

เป็นอสิระอย่างสมบรูณ์ แต่เข้าสู่ระบบพร้อมพันธะต่อผูท้ี่ช่วยเหลือ ความสัมพันธ์อุปถัมภ์จึงไม่ได้สิ้นสุดเมื่อประกาศ
ผลสอบหรือมีคำสัง่บรรจุ หากแต่เปลี่ยนจากความช่วยเหลือก่อนเข้าสู่ตำแหนง่ไปสู่ความคาดหวังในการตอบแทน
ภายหลัง 

การตอบแทนอาจอยู่ในรูปเงิน การแบ่งผลประโยชน์ การใหข้้อมูลภายใน การเอื้อประโยชน์ในงานราชการ 
การช่วยเหลือด้านการจัดซือ้จัดจ้าง การสนับสนุนทางการเมอืง หรอืการไม่ดำเนินการกับผู้ที่อยู่ในเครือข่าย ผู้ไดร้ับ
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ตำแหน่งจงึอาจต้องใช้ดุลพินจิของตนโดยคำนึงถึงความสัมพนัธ์ส่วนบุคคล มากกว่าประโยชน์สาธารณะหรือ
กฎเกณฑ์ขององค์กร ความเป็นกลางและความเป็นมืออาชีพของระบบราชการย่อมถูกลดทอนลงตั้งแต่เริ่มต้น 

Fukuyama(2014)อธิบายว่าระบบราชการแบบสมัยใหม่ต้องแยกตำแหน่งสาธารณะออกจากความ 
สัมพันธ์ส่วนตัวและความภักดีต่อผู้อุปถัมภ์ การแต่งตั้งตามความสามารถทำให้เจ้าหน้าที่มพีันธะต่อกฎหมายและ
องค์กร มากกว่าต่อบุคคลที่มอบตำแหน่งให้ แต่หากการเข้าสู่ตำแหน่งขึ้นอยูก่ับเงินหรือความช่วยเหลือส่วนบุคคล 
ความภักดีของเจ้าหน้าที่กอ็าจหันกลับไปยงัเครอืข่ายแทนทีจ่ะเป็นสาธารณะ 

ลักษณะดังกล่าวทำใหเ้ครือข่ายอปุถัมภ์สามารถผลิตซ้ำตนเอง ผู้ทีเ่คยได้รับความช่วยเหลือ เมื่อมีอำนาจ
สูงข้ึน ก็อาจช่วยเหลือสมาชิกใหม่เข้าสูร่ะบบต่อไป บุคคลหนึ่งอาจเริ่มจากการเป็นผูส้มัครที่จ่ายเงิน ต่อมากลายเป็น
เจ้าหน้าทีผู่้ให้ข้อมลู เป็นผู้ประสานงาน หรือเป็นผู้มีอำนาจช่วยเหลอืผูส้มัครรุ่นใหม่ เครือข่ายจึงไมจ่ำเป็นต้องพึง่
บุคคลเดิมตลอดเวลา แต่สามารถขยายและสืบทอดผ่านสมาชิกที่ได้รับประโยชนจ์ากระบบ 

Johnston (2005) ช้ีว่า เครือข่ายคอร์รปัชันมักดำรงอยูผ่า่นการแลกเปลี่ยนระยะยาวระหว่างทรัพยากร
ทางเศรษฐกิจ อำนาจราชการ และอิทธิพลทางการเมือง การให้ตำแหนง่หรือความช่วยเหลือเป็นวิธีหนึ่งในการสร้าง
พันธมิตรที่พร้อมตอบแทนในอนาคต ในกรณีการสอบท้องถ่ิน การช่วยให้บุคคลเข้าสู่ตำแหน่งจึงอาจสร้าง
ผู้สนบัสนุนภายในองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซึ่งสามารถเข้าถึงงบประมาณ ข้อมลู และกระบวนการตัดสินใจใน
ระดับพื้นที่ได้ 

วิสานท์ แสวงหาและคณะ (2563) พบว่า ปญัหาการบรหิารงานบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
สัมพันธ์กบัอำนาจในการบรรจุ โอนย้าย เลื่อนตำแหนง่ และประเมินผลบุคลากร อำนาจเหล่าน้ีสามารถใช้สร้าง
ความภักดีและควบคุมอนาคตทางอาชีพของเจ้าหน้าที่ได้ ผูท้ี่เข้าสูร่ะบบด้วยการสนับสนุนจากเครอืข่ายจึงอาจต้อง
รักษาความสัมพันธ์ดังกล่าวไว้เพือ่ความก้าวหน้าและความมัน่คงในภายหลัง 

กนกพันธ์ุ อาชาพงศ์วัฒนาและคณะ (2566) ยังช้ีให้เหน็ว่า การทุจริตในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
สัมพันธ์กบัความเช่ือมโยงระหว่างบุคคล กระบวนการ และความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายการเมืองกับฝ่ายบริหาร เมือ่
เครือข่ายสามารถควบคุมทัง้การเข้าสู่ตำแหน่งและความก้าวหน้าหลังการบรรจุ ระบบอปุถัมภ์ย่อมฝงัตัวลึกกว่าการ
ช่วยเหลือในการสอบเพียงครัง้เดียว 

ผลกระทบในระดับองค์กรคือเจ้าหน้าทีซ่ึ่งมิได้อยู่ในเครือข่ายอาจรูส้ึกว่า ความรู้ ความสามารถ และผลงาน
ไม่ใช่ปัจจัยสำคัญต่อความก้าวหน้า หากการแต่งตัง้และเลื่อนตำแหน่งยังข้ึนอยู่กบัผูส้นบัสนุน ความพยายามพฒันา
ตนเองย่อมลดคุณค่าลง ขณะที่การสร้างความสัมพันธ์กับผู้มีอำนาจกลบัมีความสำคัญมากขึ้น วัฒนธรรมราชการจึง
อาจเปลี่ยนจากการยึดถือความเป็นมืออาชีพไปสู่การแสวงหาผู้อุปถัมภ์และการตอบแทนเครือข่าย 

5.3 การเปลี่ยนตำแหน่งรัฐเป็นการลงทุน 
เมื่อบุคคลต้องจ่ายเงินหรือใหผ้ลประโยชน์เพื่อเข้าสู่ตำแหน่ง ตำแหน่งราชการอาจถูกมองเป็นการลงทุนที่

ต้องสร้างผลตอบแทน การตัดสินใจจ่ายเงินย่อมตัง้อยู่บนการคาดหมายว่า ประโยชน์ที่ได้รับจากเงินเดอืน สวัสดิการ 
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ความมั่นคง หรือโอกาสใช้อำนาจจะสูงกว่าต้นทุนที่จ่ายไป ทัศนะดังกล่าวทำให้ความหมายของตำแหนง่เปลี่ยนจาก
หน้าที่เพือ่บริการสาธารณะไปเป็นทรัพยส์ินทีผู่้ครอบครองมสีิทธิแสวงหาผลตอบแทน 

Rose-Ackerman และ Palifka (2016) อธิบายว่า การทจุริตสัมพันธ์กบัแรงจูงใจและโอกาสในการแสวงหา
ประโยชนจ์ากดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ หากบุคคลจ่ายต้นทนุสูงเพื่อเข้าสู่ตำแหน่งและเช่ือว่าการตรวจสอบภายหลงั
อ่อนแอ ก็อาจมแีรงจูงใจใช้ตำแหน่งเพื่อคืนทุน การใช้อำนาจเพื่อเรียกรับผลประโยชน์จึงมิได้เกิดจากความโลภ
เฉพาะหน้าเท่านั้น แต่อาจเป็นผลจากโครงสร้างต้นทุนที่เกิดข้ึนต้ังแต่ก่อนการบรรจุ 

การคืนทุนอาจเกิดข้ึนหลายรูปแบบ เช่น การเรียกรับเงนิจากประชาชนหรอืผูป้ระกอบการ การเอื้อ
ประโยชน์ในกระบวนการอนุญาต การจัดซื้อจัดจ้างที่ไม่โปรง่ใส การเรียกส่วนแบ่งจากผู้รบัจ้าง หรือการใช้ข้อมลู
ราชการเพื่อประโยชน์ส่วนตัว บุคลากรทอ้งถ่ินจำนวนหนึ่งปฏิบัติงานใกล้ชิดกับการจัดสรรงบประมาณและการ
อนญุาตในระดบัพื้นที่ ตำแหนง่จงึเปิดโอกาสใหผู้้ดำรงตำแหน่งเข้าถึงจุดทีส่ามารถเรียกรับหรอืจัดสรรผลประโยชน์
ได ้

การใช้ตำแหน่งคืนทุนอาจมิได้ดำเนินไปเพื่อประโยชน์ส่วนตัวเพียงฝ่ายเดียว ผู้ได้รบัตำแหน่งอาจต้องส่งผล
ประโยชนบ์างส่วนกลบัไปยังนายหน้า ผู้สนับสนุน หรือผู้มอีำนาจที่ช่วยเหลือ ตำแหน่งจงึกลายเป็นส่วนหนึง่ของห่วง
โซ่การจัดเก็บและกระจายผลประโยชน์ เครือข่ายอาจช่วยให้บุคคลเข้าสู่ตำแหนง่ แลกกับความคาดหวังว่าจะได้รับ
ผลตอบแทนต่อเนื่องเมื่อบุคคลนั้นสามารถใช้อำนาจรัฐได ้

Johnston (2005) อธิบายว่า การทุจริตในบางระบบมีลกัษณะเป็นการเช่ือมอำนาจของรัฐกบัโอกาสทาง
เศรษฐกจิ ผู้มีตำแหนง่สามารถใช้ดุลพินจิเพือ่เปิดหรือปิดการเข้าถึงทรัพยากร ขณะที่ผูม้ีทุนสามารถใช้เงินสร้าง
ความสัมพันธ์กับผู้ถืออำนาจ เมื่อการเข้าสู่ตำแหนง่ถูกซื้อขาย ความสัมพันธ์ระหว่างเงินกับอำนาจจงึเริม่ต้นก่อน
บุคคลจะไดร้ับอำนาจอย่างเป็นทางการเสียอีก 

งานของรุง้นภา ยรรยงเกษมสุขและนุชจรี ศิลมงคล (2560) ช่วยอธิบายว่า ผู้เกี่ยวข้องอาจมองเงินทีจ่่าย
เป็นค่าใช้จ่ายเพือ่ให้ได้งานทีม่ั่นคง หากเงินดังกล่าวถูกมองเป็นต้นทุนทีส่มเหตสุมผล การแสวงหาผลตอบแทนหลัง
ได้รับตำแหน่งก็อาจถูกทำให้มเีหตผุลในลักษณะเดียวกัน ผู้ดำรงตำแหนง่อาจเห็นว่าตนได้ลงทุนไปแล้ว จึงมีสทิธิใช้
โอกาสจากตำแหนง่เพือ่ชดเชยต้นทุนที่เกิดข้ึน 
 

สรุป 
การทจุริตการสอบทอ้งถ่ินไม่ควรถูกมองว่าเป็นเพียงการโกงคะแนน การรับเงิน หรือการช่วยเหลือผู้สมัคร

บางรายให้ได้รับการบรรจุโดยมิชอบ เพราะการกระทำดังกล่าวเป็นเพียงส่วนที่ปรากฏใหเ้ห็นของปัญหาที่มี
โครงสร้างซับซ้อนกว่าน้ัน กรณีการแก้ไขคะแนน การใช้นายหน้า การเรียกรับผลประโยชน์ และการแทรกแซง
กระบวนการบรรจสุะท้อนว่า การทจุริตอาจต้องอาศัยความร่วมมือระหว่างผูส้มัคร ผู้ประสานงาน เจ้าหน้าทีผู่้เข้าถึง
ข้อมูล ผู้ดูแลระบบ ผูร้ับรองผล และผูม้ีอำนาจกำกับ การวิเคราะหจ์ึงต้องเปลี่ยนจากคำถามว่าใครเป็นผูล้งมอืแก้
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คะแนน ไปสู่คำถามว่า โครงสร้างแบบใดทำให้บุคคลหลายฝ่ายสามารถแบ่งหน้าที่ แลกเปลี่ยนผลประโยชน์ และ
หลีกเลี่ยงความรบัผิดร่วมกันได ้

กรณีการสอบท้องถ่ินเป็นมากกว่าปญัหาการบริหารงานบุคคล หากเป็นหน้าต่างสำหรับทำความเข้าใจ
ระบบคอรร์ัปชันของประเทศไทยว่า การทุจริตสามารถดำรงอยู่ได้จากการเช่ือมโยงระหว่างอปุสงค์ของผู้ต้องการ
ผลประโยชน์ นายหน้าผู้ประสาน เจ้าหน้าทีผู่้ถือครองทรัพยากร และผู้มีอำนาจที่สนบัสนุนหรือละเลยการควบคุม 
การแก้ไขคะแนนจึงเป็นเพียงปลายเหตทุี่ทำใหเ้ครือข่ายดังกล่าวปรากฏต่อสาธารณะ ส่วนปัญหาที่แทจ้รงิคือ
โครงสร้างซึ่งเปิดให้ตำแหน่งรัฐถูกซือ้ขาย และระบบความรบัผิดที่ไมส่ามารถติดตามไปถึงผู้มีอำนาจทุกระดับได้ 
การรื้อโครงสร้างการทจุริตเชิงระบบจึงต้องเปลี่ยนทั้งแรงจูงใจ ความสัมพันธ์ และสถาบัน ไม่ใช่เพียงเปลี่ยนบุคคลผู้
จัดสอบ เมื่อรัฐสามารถทำให้ตำแหนง่ภาครัฐไม่อาจซื้อขาย การเข้าถึงข้อมลูไม่อาจใช้โดยปราศจากร่องรอย 
ผู้บริหารไม่อาจหลีกเลี่ยงความรับผิด และประชาชนสามารถตรวจสอบการใช้อำนาจได้จรงิ การสอบแข่งขันจงึจะ
กลับมาทำหน้าที่เป็นกลไกสร้างโอกาสที่เท่าเทียม และระบบราชการจงึจะสามารถฟื้นฟูความชอบธรรมกับความ
ไว้วางใจของประชาชนได้อย่างยั่งยืน 
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