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บทคัดย่อ

 การศึกษาวิจัย เรื่อง “รูปแบบการทุจริตและปัจจัยเสี่ยงที่ก่อให้เกิดการทุจริตคอร์รัปชันใน
องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่” มีวัตถุประสงค์ 3 ประการ ได้แก่ 1) เพือ่ศึกษารปูแบบการทจุรติคอร์รปัชัน
ในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 2) เพ่ือศึกษาปัจจัยเสี่ยงที่ก่อให้เกิดการทุจริตคอร์รัปชันในองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิน่ และ 3) เพ่ือเสนอแนวทางแก้ไขหรอืก�าหนดมาตรการป้องกนัการทจุรติในองค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ิน การศึกษาวิจัยในคร้ังนี้เป็นการวิจัยเชิงคุณภาพที่ได้จากเอกสารงานวิจัยที่เก่ียวกับ
รูปแบบการทจุรติในองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ ข้อมลูคดทีีค่ณะกรรมการ ป.ป.ช. ชีม้ลูความผดิตัง้แต่
ปี พ.ศ. 2550 – 2559 และการสัมภาษณ์ผู้บริหารและผู้ปฏิบัติงานของส�านักงาน ป.ป.ช. ที่มี 
ความรู้และประสบการณ์ในการท�าคดีทุจริตในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

 ผลการศึกษาพบว่ารูปแบบการทุจริตในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มี 5 รูปแบบ ได้แก่  
การทุจริตในการจัดซื้อจัดจ้าง การทุจริตในงานการเงินและบัญชี การทุจริตในการบริหารงานบุคคล 
การทุจริตในการบังคับใช้กฎหมาย และการทุจริตในการบริการ โดยการทุจริตในการจัดซื้อจัดจ้าง 
เกิดมากที่สุด (มีจ�านวน 159 คดี คิดเป็นร้อยละ 54) รองลงมา คือ การทุจริตในงานการเงินและบัญชี  
(มีจ�านวน 79 คดี คิดเป็นร้อยละ 27) การทุจริตในการบริหารงานบุคคล (มีจ�านวน 37 คดี คิดเป็นร้อยละ 
13) การทจุรติในการบงัคบัใช้กฎหมาย (มจี�านวน 9 คด ีคดิเป็นร้อยละ 3) และการทุจรติในการบรกิาร 
(มีจ�านวน 8 คดี คิดเป็นร้อยละ 3) ตามล�าดับ

* บทความนี้เป็นส่วนหนึ่งของงานวิจัย เรื่อง รูปแบบการทุจริตและปัจจัยเสี่ยงที่ก่อให้เกิดการทุจริตคอร์รัปชันในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
จัดท�าโดย นางสาวศิรินันท์  วัฒนศิริธรรม นายสยาม ธีระบุตร และนายศักรินทร์ นิลรัตน์ ส�านักงาน ป.ป.ช.
I นักวิจัยสังคมศาสตร์ปฏิบัติการ ส�านักวิจัยและบริการวิชาการด้านการป้องกันและปราบปรามการทุจริต ส�านักงาน ป.ป.ช.
I Social Science Researcher, Practitioner Level, Bureau of Anti-Corruption Research and Academic Services,                                    
Office of the National Anti-Corruption Commission.

   ได้รับบทความ 22 กุมภาพันธ์ 2562   แก้ไขปรับปรุง 14 พฤษภาคม 2562 อนุมัติให้ตีพิมพ์ 17 พฤษภาคม 2562. 
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 ในภาพรวมของปัจจัยเสี่ยงที่ก่อให้เกิดการทุจริต พบว่าเกิดจากปัจจัยส่วนบุคคลที่ 
ตวัเจ้าหน้าทีข่องรฐัปฏบิตังิานด้วยความไม่ซือ่สตัย์สจุรติ เหน็แก่ประโยชน์ส่วนตน ปัจจยัเชงิระบบของ
การก�ากบัดแูล ได้แก่ ระบบการตรวจสอบภายในขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ทีย่งัขาดประสทิธภิาพ
เท่าทีค่วร การขาดการตรวจสอบหรอืการควบคมุดแูลการปฏบิตัขิองผูบ้งัคบับญัชา ความล่าช้าในการ
ตรวจสอบการทจุรติของส�านกังาน ป.ป.ช. ท�าให้ผูก้ระท�าผดิไม่เกรงกลัวต่อการถกูจบัได้และบทลงโทษ
ทีจ่ะได้รบั ระบบอปุถมัภ์ทีใ่ช้ความสมัพนัธ์ส่วนตวัและในหน้าทีก่ารงาน การเข้าสูต่�าแหน่งของนกัการเมอืง
หรือผู้บริหารท้องถิ่นซึ่งต้องมีการถอนทุนคืน การถูกครอบง�าหรือความเกรงกลัวต่ออิทธิพลของ 
นักการเมืองท้องถิ่นหรือผู ้บริหารท้องถิ่น รวมทั้งการขาดความรู้ความเข้าใจในกฎหมายและ
กระบวนการท�างานของผู้บริหารท้องถิ่น เมื่อพิจารณาการทุจริตในแต่ละรูปแบบ พบว่าการทุจริตใน
การจดัซือ้จดัจ้างมปัีจจยัเส่ียงในเรือ่งกฎหมายหรอืระเบยีบพสัดทุีใ่ช้ในการจัดซือ้จดัจ้าง การไม่ปฏิบตัิ
ตามกฎระเบยีบหรอืหลักเกณฑ์ขัน้ตอนในการท�างานอย่างเคร่งครดั ปัจจยัเสีย่งในงานด้านการเงนิและ
บญัชเีกดิจากการมีประสบการณ์และความคุน้เคยในการปฏบิตังิานของเจ้าหน้าทีด้่านการเงนิและบญัชี 
ท�าให้เห็นถึงช่องว่างที่เป็นโอกาสในการทุจริต ในส่วนของการทุจริตในการบริหารงานบุคคลเกิดจาก
การมีความเส่ียงในด้านกฎหมายท่ีให้อ�านาจแก่ผู้บริหารท้องถิ่นเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลมากเกินไป 
ในท�านองเดียวกันปัจจัยเส่ียงของการทุจริตในการบังคับใช้กฎหมายและการให้บริการเกิดจาก 
การที่กฎหมายให้อ�านาจในการใช้ดุลยพินิจในการตีความกฎหมาย/สัญญาไปในทางที่มิชอบ และการมี
ต�าแหน่งหน้าที่ที่สามารถเอื้อต่อการทุจริต

ค�าส�าคัญ: รูปแบบการทุจริต ปัจจัยเสี่ยงที่ก่อให้เกิดการทุจริต

Abstract

 The objectives of the research on “Corruption Patterns and Risk in Local 
Government Organizations (L.G.O.s)” are as follows: 1) to study corruption forms in 
L.G.O.s; 2) to study the risks causing corruption of L.G.O.s; 3) to propose the solution 
and measure on the prevention of corruption in L.G.O.s. This is a Qualitative Research 
based on research papers on corruption forms in L.G.O.s, the corruption cases that 
the N.A.C.C. Commissioners had resolutions during B.E. 2007 to 2016 and the  
interviewing of NACC executives and practitioners who have been working with  
corruption cases in L.G.O.s. 

 The study found that there are five forms of corruption in L.G.O.s which are 
procurement, finance and accounting, human resources management, law enforcement, 
and public services The procurement is the most corrupt area among these five  
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(159 cases or 54%), while the finance and accounting is the second (79 cases, or 27%). 
Then the personnel administration (37 cases or 13%, law enforcement (9 cases or  
3%), and public services (8 cases or 3%) respectively.

 Overall, the risks that causing corruption founded by research pointed out 
that state officials work with non-integrity or seek for self- private gain. The corruption 
risks in monitoring system (such as L.G.O.s’ internal audit system is ineffective; lack of 
monitoring and supervising from superiors; the investigation process of the NACC took 
a lot of time therefore, the culprits do not fear for the arrest or punishment; the  
Patronage system; politicians and local politics who are entering into office with desire 
to recover their money spent on election campaign; being dominated or in fear of 
their local executive government’s influence including lack of legal knowledge and 
local administrators’ working process). Considering each corruption pattern, it was 
revealed that procurement laws and regulations were not strictly implemented. The 
corruption risk in finance and accounting is caused from loopholes of recognition of 
experienced workers. The local administrators had too much power on managing the 
human resources. Likewise, corruption risks in law enforcement and public services is 
caused from public officers exercise their power to interpret laws or contracts illegally, 
having positions or duties that favor them opportunity to corrupt.

Keywords: corruption patterns, risk factors

1. ความเป็นมาและความส�าคัญของปัญหา

 การทุจริตคอร์รัปชันของเจ้าหน้าที่รัฐของไทยเป็นปัญหาส�าคัญและเกิดขึ้นมาเป็นเวลา
ยาวนาน ส่งผลกระทบต่อการพัฒนาประเทศ ท�าให้รัฐต้องสูญเสียเงินงบประมาณแผ่นดินเป็นจ�านวน
มาก อีกทั้งยังส่งผลให้นักลงทุนต่างชาติขาดความเชื่อมั่นในระบบราชการไทยที่มีการใช้อ�านาจหน้าที่
โดยมิชอบ เรียกรับเงินสินบนเพื่อแลกเปลี่ยนกับการท่ีได้เป็นคู่สัญญากับหน่วยงานของรัฐ ซึ่งปัญหา
การทุจริตดังกล่าวเกิดขึ้นกับหน่วยงานของรัฐทั้งในส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ องค์การมหาชน องค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ิน และหน่วยงานของรัฐอื่น ๆ และมีรูปแบบการทุจริตที่หลากหลายและซับซ้อน
มากยิ่งขึ้น เช่น การเรียกรับเงินสินบน การทุจริตจัดซ้ือจัดจ้าง การฮั้วประมูล การอาศัยต�าแหน่ง 
ในหน้าที่เพื่อหาผลประโยชน์ให้กับตนเองหรือผู้อื่น เป็นต้น ด้วยเหตุดังกล่าว รัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 และ พ.ศ. 2550 จงึบัญญัติให้มอีงค์กรทีเ่รยีกว่า “คณะกรรมการป้องกนั
และปราบปรามการทจุรติแห่งชาติ” (คณะกรรมการ ป.ป.ช.) ทีม่หีน้าทีใ่นการป้องกันและปราบปราม
การทุจริตของประเทศ เพื่อป้องกันและแสวงหาหนทางในการแก้ไขปัญหาการทุจริตคอร์รัปชันของ



วารสารวิชาการ ป.ป.ช.108

ประเทศไทยให้ลดลง

 จากสถิติการร้องเรียนเรื่องการทุจริตคอร์รัปชันของเจ้าหน้าที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
มายังคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในช่วง พ.ศ. 2553 – 2557 พบว่ามีเรื่องร้องเรียน จ�านวน 6,260 เรื่อง  
คิดเป็นเรื่องร้องเรียนเฉลี่ย 1,252 เรื่องต่อปี ซึ่งเป็นกรณีกล่าวหาเรียกรับเงินสินบน การจัดซื้อจัดจ้าง
โดยมชิอบหรอืโดยทุจรติ การเบยีดบงัทรพัย์สินของรฐัเป็นของตนเองหรอืผูอ้ืน่ เป็นต้น ท่ีส�าคญัยิง่เมือ่
พจิารณาถึงการทุจรติคอร์รัปชนัในประเทศไทย การทจุรติในองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ได้ถกูก�าหนด
เป็นหนึ่งใน 27 ประเภทคดีของส�านักงาน ป.ป.ช. ดังนั้น จึงสามารถกล่าวได้ว่าการปฏิบัติหน้าที่แบบ
ไม่โปร่งใสหรือทุจริต หรือการเบียดบังรัฐขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นบางแห่ง นับว่าเป็นประเด็น
ส�าคัญที่จะต้องมีการศึกษาวิเคราะห์เพื่อให้สามารถจ�าแนกรูปแบบการทุจริตได้

 แม้ว่าจ�านวนการร้องเรยีนเจ้าหน้าท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่กระท�าการทจุรติคอร์รปัชนั
ทีม่จี�านวนมากจะไม่ได้แสดงถึงว่ามีการทุจริตคอร์รปัชันท่ีเกดิข้ึนในทกุเรือ่งร้องเรยีนแต่กส็ะท้อนปัญหา
ที่เกิดขึ้นในระดับท้องถิ่นที่อาจมีความไม่ชัดเจน ขาดความโปร่งใสในการปฏิบัติหน้าที่ ท�าให้เกิดมีการ
ร้องเรียนเข้ามายังคณะกรรมการ ป.ป.ช. ซึ่งหากมีการทุจริตเกิดขึ้นย่อมส่งผลเสียหายต่อการพัฒนา
ท้องถิ่นในด้านต่าง ๆ  เช่น สาธารณูปโภค การศึกษา/ศาสนาและวัฒนธรรม การสาธารณสุข สิ่งแวดล้อม ฯลฯ

 นอกจากนั้น ด้วยรูปแบบการบรหิารจดัการองคก์รปกครองส่วนท้องถิน่ที่มีความเป็นอิสระ
และสามารถบริหารจัดการเงนิงบประมาณด้วยตนเอง จดัเกบ็รายได้เอง รวมถึงสามารถอนมุติัโครงการ
ต่าง ๆ  ได้ด้วยตนเอง มีความคล่องตัวด้านการบริหาร การเงิน การบริหารงานบุคคลสูง ดังนั้น เพื่อการ
แก้ไขปัญหาการทุจริตในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินและเพื่อสนับสนุนภารกิจการป้องกันและ 
ปราบปรามการทุจริตของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ศูนย์วิจัยเพื่อต่อต้านการทุจริต ป๋วย อึ๊งภากรณ์1 จึงเห็น
ควรมกีารศึกษาวจิยัรปูแบบการทจุรติและปัจจยัเสีย่งทีก่่อให้เกดิการทจุรติคอร์รปัชนัในองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิน่ เพือ่ส�านกังาน ป.ป.ช. สามารถน�าผลการศึกษาดังกล่าวมาจดัท�าเป็นข้อเสนอแนะ แนวทาง 
มาตรการเพื่อการป้องกันการทุจริตในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นลักษณะต่าง ๆ ซึ่งจะช่วยลดปัญหา
เรื่องร้องเรียนและคดีที่มายังคณะกรรมการ ป.ป.ช. อีกทางหนึ่งด้วย

2. วัตถุประสงค์ของการวิจัย

 2.1  เพื่อศึกษารูปแบบการทุจริตคอร์รัปชันในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

 2.2  เพื่อศึกษาปัจจัยเสี่ยงที่ก่อให้เกิดการทุจริตคอร์รัปชันในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

 2.3  เพ่ือเสนอแนวทางแก้ไขหรือก�าหนดมาตรการป้องกนัการทจุริตในองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น

1  ปัจจุบันคือ ส�านักวิจัยและบริการวิชาการด้านการป้องกันและปราบปรามการทุจริต ตามประกาศคณะกรรมการ ป.ป.ช. เรื่องการแบ่ง

ส่วนราชการและหน้าที่และอ�านาจของส่วนราชการในสังกัดส�านักงาน ป.ป.ช. พ.ศ. 2561.
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3. วิธีด�าเนินการวิจัย

 การวิจัยนี้เป็นการวิจัยเชิงคุณภาพซึ่งมีการเก็บรวบรวมข้อมูลจากแหล่งข้อมูลส�าคัญ 
ประกอบด้วย การศึกษาข้อมูลคดีทุจริตในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติ  
ชี้มูลความผิด ในช่วงปี พ.ศ. 2550 – 2559 จากเว็บไซต์ส�านักงาน ป.ป.ช. (www.nacc.go.th) จ�านวน 
292 คดี รายงานผลการตรวจสอบและผลการปฏิบัติหน้าที่ประจ�าปีของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เกี่ยวกับ
คดีที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูลความผิด และศึกษาค�าพิพากษาศาลเกี่ยวกับคดีการทุจริตใน
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินที่มีการเผยแพร่ จ�านวน 46 คดี รวมถึงการศึกษาเอกสาร (Literature 
Review) ซึ่งได้ท�าการศึกษาจากหนังสือ เอกสาร บทความ กฎหมาย ระเบียบ ความเห็นทางกฎหมาย 
งานวจิยัทีเ่กีย่วข้อง โดยท�าการศกึษาแนวคดิและความเป็นมาในการจดัตัง้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 
รวมถงึการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ ศกึษางานวจิยัทีเ่กีย่วข้องกบัการทจุรติในองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น เพื่อให้ทราบถึงปัจจัยที่เป็นความเสี่ยงต่อการทุจริต รูปแบบของการทุจริต เพื่อหา
แนวทางแก้ไขหรือก�าหนดมาตรการป้องกัน และท�าการสมัภาษณ์เจ้าหน้าทีร่ะดบับรหิารและผูป้ฏบิตังิาน
ส�านักงาน ป.ป.ช. ท่ีมีความเชี่ยวชาญและประสบการณ์ในการท�าคดีทุจริตในองค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่น และนักวิชาการ รวมจ�านวนทั้งสิ้น 14 ท่าน ในประเด็นเกี่ยวกับรูปแบบการทุจริต ปัจจัย
เสีย่งทีก่่อให้เกิดการทุจริต และแนวทางแก้ไขหรอืก�าหนดมาตรการป้องกนัการทจุรติในองค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่น

4. สรุปและอภิปรายผลการศึกษา

 4.1 รปูแบบการทจุริตในองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ จากสถติข้ิอร้องเรยีนเรือ่งการทจุรติ
คอร์รัปชันที่เกี่ยวข้องกับเจ้าหน้าที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมายังคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในช่วงปี 
พ.ศ. 2553 – 2557 พบว่ามีเรื่องร้องเรียน จ�านวน 6,260 เรื่อง คิดเป็นเรื่องร้องเรียนเฉลี่ยปีละ 1,252 
เรื่องต่อปี และในระหว่างปี พ.ศ. 2550 – 2559 คณะกรรมการ ป.ป.ช. ได้ชี้มูลความผิดในคดีที่เกี่ยวกับ
การทุจริตในองค์การปกครองส่วนจังหวัด เทศบาล องค์การบริหารส่วนต�าบล กรุงเทพมหานครและ
เมอืงพทัยา จ�านวนทัง้ส้ิน 292 คด ีโดยสามารถจ�าแนกรูปแบบการทจุริตตามลกัษณะของงานทีป่ฏบิตัิ
ได้เป็น 5 รูปแบบ เรียงตามล�าดับจากมากไปน้อย ดังนี้ 

  1) การทจุรติการจดัซ้ือจดัจ้าง มคีวามถีเ่กดิขึน้มากทีส่ดุ มจี�านวนท้ังสิน้ 159 คดี จาก
คดีทั้งหมด 292 คดี คิดเป็นร้อยละ 54  โดยการทุจริตที่พบมากที่สุดเป็นการทุจริตในขั้นตอนหาผู้รับจ้าง/
ผู้ขาย คือ การปกปิดประกาศสอบราคา/ประกวดราคา การเอื้อประโยชน์หรือกีดกันผู้เสนอราคา 
บางราย รองลงมาเป็นการทุจรติในข้ันตอนการเบิกจ่ายเงนิ ซึง่ส่วนใหญ่จะเป็นการด�าเนนิการเบกิจ่าย
เงินให้กับผู้รับจ้าง ทั้งที่ยังท�างานไม่แล้วเสร็จหรืองานไม่ถูกต้องตามสัญญา การทุจริตในการจัดซื้อจัดจ้าง
เกิดจากเจ้าหน้าที่หรือผู้บริหารท้องถิ่น ได้แก่ เจ้าหน้าที่พัสดุ ผู้ควบคุมงาน ผู้มีอ�านาจในการสั่งซื้อ 
หรือจ้าง คณะกรรมการต่าง ๆ  ซ่ึงเป็นผู้มีอ�านาจหน้าทีเ่กีย่วข้องในกระบวนการจดัซ้ือจดัจ้างในขัน้ตอน
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ต่าง ๆ ที่ปฏิบัติงานโดยขาดจิตส�านึก ไม่มีความซื่อสัตย์สุจริต ได้อาศัยช่องทางในกระบวนการจัดซื้อ
จัดจ้างท�าการแสวงหาประโยชน์เพื่อตนเองหรือผู้อื่นโดยทุจริต หรือท�าการเอื้อประโยชน์ให้กับ 
ผู้ประกอบการที่มีสายสัมพันธ์และเป็นพวกพ้องของตนเอง เช่น การเลือกผู้ประกอบการที่มีความสัมพันธ์
ให้เป็นผูไ้ด้รับงานท้ังท่ีเสนอราคาสูงกว่าผู้เสนอราคารายอืน่โดยไม่มเีหตผุลอนัสมควร หรอืการก�าหนด
คุณลักษณะของพัสดท่ีุจะซือ้หรอืจ้างให้ตรงกบัผูป้ระกอบการทีมี่ความสนทิสนมคุน้เคยกนั เป็นต้น ซึง่
ปัจจยัดงักล่าวเป็นปัจจยัเสีย่งทีก่่อให้เกดิการทจุรติมากทีส่ดุ ดงันัน้ จึงควรให้ความส�าคญักบัการแก้ไข
ปัญหาในเรื่องดังกล่าวเพื่อลดความเสี่ยงของการเกิดการทุจริตการจัดซื้อจัดจ้าง นอกจากนี้ การทุจริต
ทีเ่กิดข้ึนยงัเกิดจากความล่าช้าในการตรวจสอบการทจุรติของส�านกังาน ป.ป.ช. ทีส่่งผลให้ผูก้ระท�าผดิ
เกดิความไม่เกรงกลวัต่อการถกูจบัได้หรอืบทลงโทษทีจ่ะได้รบัเมือ่กระท�าผดิ ซึง่สาเหตหุนึง่ทีส่่งผลต่อ
การด�าเนินงานด้านการปราบปรามการทุจริตล่าช้า คือ การขาดความรู้ความเชี่ยวชาญในองค์ความรู้
อืน่ทีจ่�าเป็นนอกจากกฎหมาย เพราะบางคดเีป็นคดีทางเทคนคิท่ีจ�าต้องอาศยัความรู้อืน่มาประกอบการ
ไต่สวนข้อเท็จจริง เช่น การตรวจสอบการสร้างถนนคอนกรีตจ�าเป็นต้องมีความรู้เกี่ยวกับงานโยธา 
เป็นต้น รวมทั้งระบบการตรวจสอบภายในขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ไม่มีประสิทธิภาพก็เป็น
สาเหตุส่วนหนึ่งที่ท�าให้เกิดการทุจริตได้เช่นกัน

 ส�าหรบักฎหมายท่ีเกีย่วข้องกบัการด�าเนนิงานจดัซือ้จดัจ้างกเ็ป็นปัจจยัหนึง่ทีท่�าให้เกดิการ
ทจุรติได้ เพราะกฎหมายมคีวามไม่ชดัเจน รวมทัง้มกีารก�าหนดกฎเกณฑ์มากเกนิไป ท�าให้ผูป้ฏบิตังิาน
เกิดความสับสน อีกทั้งยังมีการก�าหนดให้อ�านาจแก่ผู้บริหารท้องถิ่นที่จะสามารถเลือกใช้วิธีการจัดซื้อ
จัดจ้างโดยวิธีตกลงราคาหรือวิธีพิเศษได้ ท�าให้เป็นช่องทางให้มีการเลือกผู้ประกอบการที่มีความ 
สัมพันธ์กับตนเองหรือเอื้อประโยชน์ให้กับพวกพ้อง อย่างไรก็ตาม ปัญหาดังกล่าวเป็นปัญหาที่เกิดขึ้น
ตามกฎหมาย/ระเบียบพัสดุเดิมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งในปัจจุบันได้มีการประกาศใช ้
พระราชบัญญัติการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 ที่ใช้บังคับกับการจัดหาพัสดุของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแทนระเบียบกฎหมายเดิม เพื่อให้การจัดซื้อจัดจ้างของหน่วยงานของรัฐ
ทกุแห่งมมีาตรฐานเดยีวกนั ซ่ึงกฎหมายพสัดฉุบับใหม่ได้มหีลกัเกณฑ์และเงือ่นไขการด�าเนนิงานทีแ่ตกต่าง
จากกฎหมายเดิม เพื่อให้การด�าเนินการจัดซื้อจัดจ้างมีความคุ้มค่า โปร่งใส มีประสิทธิภาพและ
ประสทิธผิล และตรวจสอบได้ เช่น การก�าหนดวธิกีารจดัซือ้สนิค้าบางประเภททีใ่ห้ด�าเนนิการในระบบ 
e - market หรือ e – bidding หรือการก�าหนดให้เปิดเผยข้อมูลการจัดซื้อจัดจ้างในทุกขั้นตอน ตั้งแต่
การท�าแผนการจัดซื้อจัดจ้างจนถึงการบริหารสัญญา หรือการก�าหนดบทลงโทษทางอาญาในกรณีที่
เจ้าหน้าทีท่ี่เกีย่วข้องกับกระบวนการจัดซ้ือจัดจ้างมกีารด�าเนินการโดยมิชอบหรือโดยทุจรติ ซึง่จะท�าให้
เกิดความเกรงกลัวเพราะมีบทลงโทษอย่างชัดเจน เป็นต้น

  2) การทุจริตในงานการเงินและบัญช ีมีจ�านวน 79 คดี คิดเป็นร้อยละ 27 โดยการ
เบียดบังทรัพย์เงินหรือทรัพย์สินของหน่วยงานเป็นของตนหรือผู้อื่น เช่น ค่าภาษี ค่าธรรมเนียม เงิน 
งบประมาณรายจ่ายประจ�าปีเพือ่สนบัสนนุโครงการต่าง ๆ  ฯลฯ เป็นกรณทีีพ่บมากทีส่ดุ รองลงมาเป็นการ
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ทุจริตในการเบิกจ่ายเงิน เช่น การเบิกจ่ายเงินค่าเช่าบ้านเกินกว่าที่จ่ายไปจริง เป็นต้น โดยองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นองค์กรมีการน�ารายได้ต่าง ๆ  ในพื้นที่ของตนเอง เช่น รายได้จากการเก็บภาษี
ในด้านต่าง ๆ แล้วน�ามาบริหารจัดการให้เป็นไปตามที่ระเบียบหรือกฎหมายที่ได้ก�าหนด โดยพบว่า
ส่วนใหญ่เป็นการทุจริตที่กระท�าเพียงผู้เดียว ซึ่งผู้กระท�าการทุจริตอาจจะเห็นช่องทางซึ่งอาจเกิดจาก
การตรวจสอบของผู้ท่ีมีหน้าท่ีไม่ค่อยเข้มงวด และเกิดจากการที่ผู้ที่ปฏิบัติงานมีประสบการณ์ด้าน 
การเงินค่อนข้างมาก จึงอาจจะเห็นช่องทางท่ีจะปกปิดบัญชีการเงินต่อผู้ตรวจสอบ จากการศึกษาพบว่า 
การทุจริตในงานการเงินและบัญชีเกิดขึ้นในข้ันตอนต่าง ๆ ของกระบวนงานการเงินและบัญชีที่เป็น
พฤติกรรมการเบียดบังเงินของราชการไปเป็นของตนเอง โดยแบ่งออกเป็น 2 รูปแบบ คือ (1) การ
ยักยอกเงิน (2) การปลอมแปลงเอกสาร

  (1)  การยกัยอกเงนิ จากการศกึษาคดใีนข้างต้นพบว่าการยกัยอกเงนิในองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นมีอยู่ 2 ขั้นตอน คือ 

       1.1)  ขั้นตอนการดูแลและเบิกจ่ายเงิน เช่น ผู้มีหน้าท่ีในการเก็บรักษาเงินได้ใช ้
อ�านาจในต�าแหน่งหน้าที่สั่งเบิกจ่ายเงินจากบัญชีเงินฝากของหน่วยงานโดยไม่มีหลักฐานการจ่ายเงิน 
หรือผู้มีหน้าท่ีจัดการและดูแลงบประมาณได้เบียดบังเงินที่เหลือจากการจัดท�าโครงการไปเป็นของ
ตนเอง

    1.2)  ขั้นตอนการจัดเก็บรายได้ เช่น ผู้มีหน้าท่ีในการจัดเก็บเงินภาษีบ�ารุงท้องที่
ของหน่วยงาน แต่ไม่น�าเงินที่ได้จากการจัดเก็บน�าส่งเข้าหน่วยงาน

  (2)  การปลอมแปลงเอกสารทางการเงนิ จากการศกึษาคดีในข้างต้นพบว่าการปลอมแปลง
เอกสารในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอยู่ 3 ขั้นตอน คือ 

     2.1)  ขั้นตอนการดูแลเอกสารการเงิน เช่น ผู้มีหน้าที่ในการดูแลเก็บรักษาเช็คของ
หน่วยงานได้ปลอมลายมือชื่อในเช็คเพื่อน�าไปเบิกเงิน

     2.2)  ขั้นตอนการจ่ายเงินให้เจ้าหนี้ เช่น ผู้มีหน้าที่ในการเบิกจ่ายเงินให้แก่เจ้าหนี้ 
ร้านค้าได้ท�าหลักฐานเบิกจ่ายเงินจากราชการแล้วไม่น�าไปช�าระให้แก่เจ้าหนี้ ร้านค้า

     2.3)  ขั้นตอนการจัดเก็บรายได้ เช่น ผู้มีหน้าที่จัดเก็บรายได้ของหน่วยงานได้ออก
ใบเสร็จปลอมให้ผู้จ่ายรายได้ และปลอมใบเสร็จทางราชการอีกใบเพื่อน�าจ่ายและน�าเงินส่วนต่าง 
ไปเป็นของตนเอง

  3)  การทุจริตในการบริหารงานบุคคล มีจ�านวน 37 คดี คิดเป็นร้อยละ 13 การทุจริต
ทีเ่กดิขึน้ในการบรหิารงานบคุคลในองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่เกดิขึน้ได้หลายรปูแบบและมกัเกดิขึน้
ในทกุขัน้ตอน/กระบวนการของการด�าเนนิการ ต้ังแต่การออกระเบยีบเพ่ือการสอบแข่งขัน การก�าหนด
คุณสมบัตขิองต�าแหน่ง การบรรจุ การแต่งตัง้ การโยกย้าย การจ่ายเงนิโบนสั ฯลฯ จากการศกึษาข้อมลู
คดีทุจริต พบว่าคดีทุจริตที่เกิดขึ้นในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เกี่ยวข้องกับการบริหารงานบุคคล 
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ที่มีความถี่เกิดขึ้นมากที่สุดคือ การเรียกรับเงินของผู้มีอ�านาจในการบรรจุแต่งตั้ง โอนย้าย การต่อสัญญาจ้าง 
การประเมนิผลการปฏิบัติงาน ซ่ึงมักจะมีผู้ร่วมกระท�าการหลายคน ทัง้ฝ่ายคนทีต้่องการได้รบัการบรรจุ
แต่งตั้ง คนกลางที่ช่วยติดต่อและเจ้าหน้าที่ผู้มีอ�านาจในการบรรจุแต่งต้ัง โดยส่วนใหญ่จะมีการยื่น 
ข้อเสนอผ่านคนกลางและมักจะได้รับการสนองจากผู้ที่ต้องการบรรจุแต่งตั้ง ซึ่งเจ้าหน้าที่ที่มีอ�านาจ
บรรจุแต่งตั้งหรือมีหน้าที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล สามารถใช้ช่องทางเพื่อเรียกรับผลประโยชน์
แก่ตนเองหรือพวกพ้องได้ง่าย 

  การเรียกรับส่วนแบ่งเงินโบนัสจากพนักงาน ลูกจ้าง เพื่อเป็นค่าตอบแทนการอนุมัติ 
เบกิจ่าย โดยผูบ้รหิารท้องถิน่ท่ีมอี�านาจในการอนมุตัเิงนิโบนสัประจ�าปี แต่ผูบ้รหิารท้องถิน่ไม่สามารถ
รับเงินส่วนนี้ได้ จึงมีการต่อรองกับเจ้าหน้าที่ดังกล่าวเพ่ือให้ตนเองได้ผลประโยชน์แลกกับการอนุมัติ
เงินโบนัส นอกจากกรณีที่กล่าวมาแล้ว ยังพบว่าการทุจริตในการบริหารงานบุคคลในองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นยังมีอีกหลายรูปแบบ เช่น การละเว้นไม่ด�าเนินการเกี่ยวกับการพิจารณาแต่งตั้งพนักงาน 
ให้ด�ารงต�าแหน่งในระดับที่สูงขึ้น การแต่งตั้งพนักงานทั้งที่ขาดคุณสมบัติ/ออกค�าสั่งแต่งต้ังพนักงาน 
โดยมิชอบ การจ่ายเงินพนักงานทั้งที่ไม่ได้มาปฏิบัติหน้าที่จริง การเบิกจ่ายค่าตอบแทนการปฏิบัติงาน
นอกเวลาราชการโดยมิชอบ การไม่พิจารณาลงนามในค�าสั่งเลื่อนข้ันเงินเดือนของพนักงานและการ 
ไม่ต่อสัญญาจ้างและยกเลิกสัญญาจ้างโดยไม่มีเหตุผลอันควร เป็นต้น

  ปัญหาส�าคัญอีกประการหนึ่งในการบริหารงานบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ได้แก่ การที่กฎหมายบัญญัติให้อ�านาจในการบริหารงานบุคคลแก่ผู ้บริหารขององค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิน่มากเกนิไป โดยให้อ�านาจแก่ผูบ้รหิารท้องถ่ินทีมี่ทีม่าจากการเลือกต้ังในเรือ่งของการออกค�าส่ัง
เกี่ยวกับการบรรจุ แต่งตั้ง การย้าย การโอน การรับโอน การเลื่อนระดับ การเลื่อนขึ้นเงินเดือน  
การสอบสวน การลงโทษทางวินัย การให้ออกจากราชการ การอุทธรณ์และการร้องทุกข์ ตาม 
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น  พ.ศ. 2542 ถึงแม้ว่าจะมีองค์กรกลางในการ
บริหารงานบุคคลของท้องถิ่นเข้ามาก�ากับดูแล แต่การจัดโครงสร้างองค์กรกลางที่ก�ากับดูแลมีจ�านวน
มากเกินไป โดยมีถึง 3 ระดับ ได้แก่ คณะกรรมการมาตรฐานการบริหารบุคคลส่วนท้องถิ่น (ก.ถ.)  
คณะกรรมการข้าราชการ/พนักงานส่วนท้องถ่ิน (ก.กลาง) และคณะกรรมการข้าราชการ/พนักงาน 
ส่วนท้องถิ่นจังหวัด (ก.จังหวัด)

  ซ่ึงอ�านาจในการบริหารงานบุคคลของผู้บริหารท้องถ่ินที่มีอยู่อย่างมาก ประกอบกับ
องค์กรท่ีท�าหน้าที่ในการบริหารงานบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่สามารถควบคุมตรวจสอบ
การใช้อ�านาจของผู้บริหารท้องถิ่นได้อย่างเต็มที่ ท�าให้ข้าราชการ พนักงาน ลูกจ้าง ตลอดจน 
ประชาชนที่ต้องการท�างานหรือต้องการปรับเปลี่ยนต�าแหน่งหรือหน่วยงาน จ�าต้องแสวงหาช่องทาง
พิเศษเพื่อให้ตนสมประโยชน์โดยการเสนอให้เงินหรือผลประโยชน์แก่ผู้บริหารท้องถิ่น หรือผู้บริหาร
ท้องถิ่นแสวงหาประโยชน์จากอ�านาจตามกฎหมายของตนในการเรียกรับเงินหรือผลประโยชน์จาก
ข้าราชการ พนักงาน ลูกจ้าง ตลอดจนประชาชน ท�าให้ข้าราชการ พนกังาน ลกูจ้างขององค์กรปกครอง
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ส่วนท้องถิ่นจ�าเป็นต้องตกเป็นเครื่องมือของผู้บริหารท้องถิ่นในการกระท�าทุจริต

 4) การทุจริตในการบังคับใช้กฎหมาย มีจ�านวน 9 คดี คิดเป็นร้อยละ 3 องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินมหีน้าท่ีดแูลความสงบเรยีบร้อยและความเป็นอยูข่องประชาชนในท้องถิน่ของตนเอง โดย
มกีฎหมายอนัเป็นท่ีมาของการใช้อ�านาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ในล�าดบัพระราชบญัญตั ิและ
กฎหมายล�าดับรอง เช่น ระเบียบกระทรวง ประกาศกระทรวง เป็นต้น ซึ่งจากกฎหมายดังกล่าวท�าให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถออกข้อบัญญัติท้องถ่ิน หรือเทศบัญญัติ เช่น อ�านาจการออก 
ข้อบัญญตังิบประมาณประจ�าปี เป็นต้น โดยการทจุรติทีเ่กิดขึน้ในองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่กรณกีาร
บงัคบัใช้กฎหมายมักจะเป็นการกระท�าท่ีไม่เป็นไปตามระเบยีบทีก่�าหนดไว้ รวมถงึกระท�าการอนัมชิอบ
ด้วยกฎหมาย ละเว้นการปฏิบัติการตามกฎหมายและมีการแก้ไขเปลี่ยนแปลงระเบียบหรือข้อบัญญัติ
โดยมิชอบ ซึ่งกรณีท่ีพบจะเป็นการปฏิบัติหน้าที่ของสภาท้องถ่ินโดยมิชอบ การแก้ไขเปลี่ยนแปลง 
ข้อบัญญัติที่ผ่านสภาท้องถิ่นมาแล้ว อันเป็นการแก้ไขเปลี่ยนแปลงหรือเอื้อประโยชน์ต่อตนเองหรือ
พวกพ้อง

  จากการศึกษาข้อมูลคดีทุจริต พบว่าคดีทุจริตท่ีเกิดข้ึนในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
ที่เกี่ยวข้องกับการบังคับใช้กฎหมาย ได้แก่ การละเว้นไม่น�าเสนอเรื่องเข้าสู่วาระการประชุมของ 
สภาท้องถิน่เพ่ือให้ความเหน็ชอบในประเดน็ต่าง ๆ  เช่น การไม่บรรจบุญัญตัเิรือ่งข้อบญัญตังิบประมาณ 
รายจ่ายประจ�าปี การท�าสัญญาซื้อขายน�้าประปาผูกพันเป็นเวลานานถึง 30 ปี โดยไม่เสนอที่ประชุม
สภาท้องถ่ินให้อนุมัต ิเป็นต้น การแก้ไขเปล่ียนแปลงข้อบัญญัติทีผ่่านสภาท้องถ่ินแล้ว เพ่ือเป็นประโยชน์ 
แก่ตนเองหรอืพวกพ้อง การละเว้นไม่ด�าเนนิคดีกับผูก้ระท�าความผดิ/ไม่ร้องทกุข์กล่าวโทษต่อพนักงาน
สอบสวน รวมถึงการเรียกรับเงินเพื่อให้บุคคลอื่นกระท�าความผิด กรณีนี้เป็นการเพิกเฉยไม่ปฏิบัต ิ
ตามหน้าที่ที่ตนมีอยู่ ท�าให้เกิดความเสียหายแก่ราชการหรือบุคคลภายนอก รวมถึงการเรียกรับเงิน 
จากบุคคลที่กระท�าความผิดเพื่อไม่ให้ผู้กระท�าความผิดถูกลงโทษ การแก้ไขเปลี่ยนแปลงรายละเอียด 
งบประมาณรายจ่ายในข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ�าปีโดยมิชอบ

  5)  การทุจริตในการบริการ พบว่ามีคดีเกิดข้ึน จ�านวน 8 คดี คิดเป็นร้อยละ 3 ที่
เกี่ยวข้องกับการออกใบอนุญาตแบบต่าง ๆ และงานทะเบียนราษฎร์ โดยมีกฎหมายที่ราชการส่วนกลาง
มอบหมายอ�านาจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถด�าเนินการแทนในเรื่องการบริการได้  
ในล�าดับพระราชบัญญัติ เช่น พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 พระราชบัญญัติการสาธารณสุข  
พ.ศ. 2535 พระราชบญัญตัส่ิงเสริมและรกัษาคณุภาพสิง่แวดล้อมแห่งชาต ิพ.ศ. 2535 พระราชบญัญตัิ
ควบคุมการฆ่าและจ�าหน่ายเนื้อสัตว์ พ.ศ. 2535 พระราชบัญญัติบัตรประจ�าตัวประชาชน พ.ศ. 2526  
เป็นต้น ซึ่งท�าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถให้บริการแก่ประชาชนในพื้นที่ได้หลายประการ 
เช่น การออกใบอนุญาตประเภทต่าง ๆ การบริการเกี่ยวกับงานทะเบียนราษฎร์ เป็นต้น 

  จากการศึกษาข้อมูลคดีทุจริต พบว่าคดีทุจริตท่ีเกิดข้ึนในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
ที่เก่ียวข้องกับการบริการ ได้แก่ การออกใบอนุญาตประเภทต่าง ๆ เช่น ใบอนุญาตก่อสร้างอาคาร  
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บ้าน ดัดแปลงอาคารหรือรื้อถอนอาคาร เป็นต้น การให้บริการงานทะเบียนราษฎร์ เช่น การแจ้งเกิด 
การแจ้งตาย การแจ้งย้ายเข้าทะเบยีนบ้าน เป็นต้น ประกอบกบัเมือ่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่มอี�านาจ
ในการออกใบอนุญาตประเภทต่าง ๆ ท�าให้มีช่องทางในการทุจริตเพิ่มมากข้ึนด้วย โดยเฉพาะ 
การอนุญาตที่เก่ียวข้องกับธุรกิจหรืออุตสาหกรรมที่มีผลประโยชน์สูงในพื้นที่ มักจะมีการเรียกรับ 
ผลประโยชน์ตอบแทนจากผู้บริหารท้องถิ่น เช่น ผู้บริหารท้องถิ่นแห่งหนึ่งเรียกรับเงินเพื่อตอบแทน
การอนุญาตให้ต่อเติมอาคารของโรงพยาบาลเอกชนที่ผิดกฎหมาย เป็นต้น 

  กรณีงานบริการที่เกี่ยวข้องกับงานทะเบียนราษฎร์นั้นมีการทุจริตเกิดขึ้น ดังกรณีของ
การสวมบัตรประจ�าตัวประชาชน ที่ผู้ไม่มีอ�านาจก็สามารถที่กระท�าการทุจริตได้ เป็นการกระท�าการ
ทั้งที่ตนเอง ไม่มีอ�านาจหน้าที่ เป็นต้น อนึ่ง การทุจริตเกี่ยวกับการบริการนั้นเป็นการสมประโยชน์
ระหว่างเจ้าหน้าท่ีผู้มีอ�านาจ และผู้ขอรบับริการ จงึท�าให้เมือ่สมประโยชน์ทัง้สองฝ่ายแล้ว เรือ่งจะเงยีบ
ไม่มีการร้องเรียนหรือน�าตัวผู้กระท�าผิดมาด�าเนินคดีแต่อย่างไร และส่วนใหญ่ประชาชนภายนอกจะ 
ไม่ทราบเรื่องการทุจริตในลักษณะนี้ด้วย นอกจากกรณีส�าคัญๆ แล้ว การชี้มูลความผิดเกี่ยวกับ 
การบริการนัน้ยงัมอีกีหลายกรณี เช่น กรณแีจ้งย้ายบคุคลเข้าและแจ้งย้ายออกบุคคลทีเ่พิม่ชือ่เข้ามาใน 
เขตเทศบาลไม่ชอบด้วยกฎหมายและระเบยีบ กรณกีารอนญุาตให้ผูร้บัเหมาก่อสร้าง ขดุดนิและขนดิน
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไปก่อสร้างถนนของกรมทางหลวง เป็นต้น

 4.2  ปัจจัยเสี่ยงที่ก่อให้เกิดการทุจริตในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พบว่าปัจจัยเสี่ยง
ในการกระท�าทุจริตในภาพรวมนั้นมีหลายปัจจัย ซึ่งแบ่งออกเป็น 3 ด้าน คือ บุคคล ระบบ และ
กระบวนการท�างาน โดยปัจจยัด้านบคุคล เช่น เจ้าหน้าทีข่องรฐัทีป่ฏบิตังิานด้วยความไม่ซือ่สตัย์สจุรติ 
เหน็แก่ประโยชน์ส่วนตน การขาดความรู้ความเข้าใจในกฎหมายและกระบวนการท�างานของผูบ้รหิาร
ท้องถิ่น เป็นต้น ปัจจัยด้านระบบ เช่น การตรวจสอบภายในขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ยังขาด
ประสิทธิภาพเท่าท่ีควร ระบบอุปถัมภ์ในสังคมไทยที่ต้องรักษาความสัมพันธ์ส่วนตัวและในหน้าที ่
การงาน การเข้าสูต่�าแหน่งของนกัการเมืองหรอืผูบ้รหิารท้องถิน่ซึง่ต้องมกีารถอนทนุคนื การถกูครอบง�า
หรือความเกรงกลัวต่ออิทธิพลของนักการเมืองท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น เป็นต้น และปัจจัยด้าน
กระบวนการท�างาน เช่น การขาดการตรวจสอบหรือการควบคุมดูแลการปฏิบัติของผู้บังคับบัญชา 
ความล่าช้าในการตรวจสอบการทุจริตของส�านักงาน ป.ป.ช. ท�าให้ผู้กระท�าผิดไม่เกรงกลัวต่อการ 
ถกูจบัได้และบทลงโทษทีจ่ะได้รับ เป็นต้น ส่วนปัจจยัเส่ียงทีเ่กิดขึน้เฉพาะรปูแบบการทจุรติ พบว่ามปัีจจัย
ในกฎหมายหรือระเบียบพัสดุที่ใช้ในการจัดซื้อจัดจ้าง การไม่ปฏิบัติตามกฎระเบียบหรือหลักเกณฑ ์
ขัน้ตอนในการท�างานอย่างเคร่งครัด การมปีระสบการณ์และความคุน้เคยในการปฏบิตังิานของเจ้าหน้าที่
ด้านการเงินและบัญชี ท�าให้เห็นถึงช่องว่างที่เป็นโอกาสในการทุจริตได้ นอกจากนี้ ยังมีปัจจัยในเรื่อง
กฎหมายให้อ�านาจแก่ผู้บริหารท้องถิ่นเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลมากเกินไป หรือการใช้ดุลพินิจ 
ในการตีความกฎหมาย/สัญญาไปในทางที่มิชอบ และปัจจัยเสี่ยงในเรื่องต�าแหน่งหน้าที่ที่เอื้อต่อ 
การทุจริต ก็เป็นช่องทางหรือมีความเสี่ยงให้เกิดการทุจริตได้



รูปแบบการทุจริตและปัจจัยเสี่ยงที่ก่อให้เกิดการทุจริตคอร์รัปชันในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 115

 4.3 อภิปรายผลการศึกษา

  1)  การทุจริตในการจัดซื้อจัดจ้าง

    จากการศกึษาถงึรปูแบบตลอดจนสาเหตขุองการทจุรติในการจัดซือ้จัดจ้าง ท้ังจาก
การกระท�าที่แสวงหาประโยชน์เพื่อตนเองและพวกพ้อง การท่ีกฎหมายมีความไม่ชัดเจน ให้อ�านาจ
เลอืกวธิกีารจดัซือ้จดัจ้างได้ ซึง่คณะผู้วจิยัเหน็ว่าพระราชบญัญัตกิารจัดซือ้จดัจ้างและการบรหิารพสัดุ
ภาครัฐ พ.ศ. 2560 น่าจะช่วยลดโอกาสการทุจริตได้ เกิดความโปร่งใส มีมาตรฐานเดียวกัน อย่างไร
ก็ตาม เน่ืองจากพระราชบัญญัติดังกล่าวเพิ่งมีการประกาศใช้ และยังไม่มีการร้องเรียนเกี่ยวกับ 
การทจุรติ ดังน้ัน เม่ือมีการใช้บงัคบัไประยะเวลาหนึง่ ควรมกีารประเมนิผลการใช้บงัคบัพระราชบญัญตัิ
ดงักล่าว รวมท้ังปัญหาอปุสรรคในการด�าเนนิการ ช่องทางทีจ่ะก่อให้เกดิการทจุรติ เพือ่น�ามาปรบัปรงุ
แก้ไขกฎหมายเพื่อลดความเสี่ยงหรือโอกาสที่จะเกิดการทุจริตในการจัดซื้อจัดจัดจ้าง นอกจากนี้  
คณะผู้วิจัยมีข้อสังเกตเกี่ยวกับวงเงินการใช้วิธีเฉพาะเจาะจง ซ่ึงผู้มีอ�านาจสามารถจัดซ้ือจัดจ้างพัสดุ
โดยวิธีเฉพาะเจาะจงได้ในวงเงินสูงสุด 500,000 บาท ซึ่งสูงกว่าวงเงินตามกฎหมายเดิมมาก จึงควรมี
การติดตามผลในกรณีดังกล่าวต่อไป 

  2)  การทุจริตในงานการเงินและบัญชี

    จากการศึกษาถึงรูปแบบตลอดจนสาเหตุของการทุจริตในงานการเงินและบัญชี  
ทัง้จากการยกัยอกเงนิและการปลอมแปลงเอกสาร ซึง่การทุจรติในงานการเงนิและบญัชนีัน้ ส่วนใหญ่
เกิดจากการกระท�าเพียงผู้เดียว และเป็นการทุจริตในการเบียดบังเงินรายได้ขององค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิน่ไปเป็นของตนเอง ซึง่ผูท้ีก่ระท�าเป็นผู้ทีป่ฏบิติังานเกีย่วกบัการเงินและบญัชมีาเป็นเวลานาน
พอที่จะเห็นช่องทาง โอกาส และวิธีการที่จะกระท�าการทุจริต ทั้ง ๆ ที่กฎหมายและระเบียบเกี่ยวกับ
การเกบ็รกัษาเงนิ ขัน้ตอนและวธิกีารตรวจสอบเกีย่วกบัการเงนิมคีวามรดักมุ แต่กย็งัสามารถทจุรติได้ 
ซึ่งอาจจะเกิดจากการท่ีผู้ท่ีมีหน้าท่ีคอยตรวจสอบ ควบคุม ไม่เคร่งครัดหรือละเลยการปฏิบัติตาม
ระเบียบ เพราะอาจมีความใกล้ชิดสนิทสนมกันจนเกิดความเกรงใจ เชื่อใจ เพราะเห็นว่าปฏิบัติงานมา
เป็นเวลานานแล้วไม่น่าจะกระท�าการที่ทุจริตได้ ดังนั้น คณะผู้วิจัยเห็นว่าหากจะให้การทุจริตในงาน 
ด้านการเงินและบัญชีลดลง ก็ควรมีมาตรการที่สามารถท�าให้ผู้ที่ปฏิบัติงานในการตรวจสอบ ควบคุม  
ด้านการเงิน มีความเคร่งครัด รัดกุม ปฏิบัติอย่างจริงจัง คือ ท�าให้ผู้ปฏิบัติและผู้ควบคุม ตรวจสอบ  
ไม่มคีวามเกรงใจต่อกัน ไม่เชือ่ใจกัน และมาตรการทีท่�าให้ผูป้ฏบิตังิานในด้านการเงนิและบญัชทีีม่คีวาม
เชี่ยวชาญ และประสบการณ์มาก ๆ ไม่สามารถใช้ความเชี่ยวชาญมาเป็นโอกาส/ช่องทางการทุจริตได้ 
จึงเสนอการแก้ไขโดยให้มีการโอนย้ายข้าราชการในต�าแหน่งที่เก็บเงินรายได้ ดูแลและเก็บรักษา 
เงินรายได้ไปยังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่นภายในจังหวัดเดียวกัน โดยก�าหนดกรอบระยะเวลาที่
เหมาะสมท่ีจะโอนย้ายให้รับทราบโดยทั่วกัน เนื่องจากหากมีการโอนย้ายในต�าแหน่งดังกล่าวก็จะส่งผลให้
ผู้ปฏิบัติงานด้านเก็บเงินรายได้ดูแลและเก็บรักษาเงินรายได้ และผู้ตรวจสอบเก่ียวกับการเงินเกิดความ 
ตื่นตัวมากขึ้น เคร่งครัด และรัดกุมในการปฏิบัติตามกฎหมายระเบียบการเก็บรักษาเงินมากขึ้น
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 3) การทุจริตในการบริหารงานบุคคล

  จากการศึกษารูปแบบการทุจริตในการบริหารงานบุคคลนั้น พบมากที่สุดในกรณีการ
เรียกรับเงินของผู้มีอ�านาจในการบริหารงานบุคคล เช่น การบรรจุแต่งตั้ง การย้าย การโอนย้าย  
การต่อสัญญาจ้าง การประเมินผลการปฏิบัติงาน เป็นต้น ซึ่งมักจะมีผู้ร่วมกระท�าการหลายคน กรณี
การเรียกรับส่วนแบ่งในเงินโบนัสจากพนักงานท้องถิ่นของผู้บริหารที่ไม่มีสิทธิ์ได้รับเงินดังกล่าว ก็เป็น
รูปแบบหนึ่งที่มีการทุจริต โดยปัญหาส�าคัญของการบริหารงานบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น 
พบว่าการที่กฎหมายบัญญัติให้อ�านาจในการบริหารงานบุคคลแก่ผู้บริหารที่มาจากการเลือกตั้งมาก
เกินไป ไม่มีระบบตรวจสอบถ่วงดุลท่ีดี ดังนั้น คณะผู้วิจัยเห็นว่าหากจะให้การทุจริตในรูปแบบการบริหาร 
งานบุคคลลดลง จ�าเป็นต้องมีการปรับแก้กฎหมายการบริหารงานบุคคล จัดระบบตรวจสอบและ 
ถ่วงดุลการใช้อ�านาจของผูบ้รหิารท้องถิน่อย่างเคร่งครดั รวมถงึปรบัแก้โครงสร้างองค์กรกลางในการบริหาร
งานบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ท้ังระบบให้สามารถปฏิบติัการตรวจสอบได้อย่างจริงจงัและ
เกิดประโยชน์สูงสุด

 4) การทุจริตในการบังคับใช้กฎหมาย

  จากการศกึษาถงึรปูแบบตลอดจนสาเหตขุองการทจุรติในการบงัคบัใช้กฎหมาย จะเหน็
ว่าการทุจริตในการบังคับใช้กฎหมายนั้นมักพบในกรณีการปฏิบัติงานของสภาท้องถ่ินที่มีอ�านาจ 
บัญญตักิฎหมาย ระเบียบ เทศบญัญตั ิออกมาบงัคบัใช้ โดยพบได้หลายกรณ ีเช่น การละเว้นไม่น�าเสนอ
เรือ่งเข้าสูว่าระการประชมุของสภาท้องถิน่เพ่ือให้ความเหน็ชอบของสภาท้องถิน่ การแก้ไขเปลีย่นแปลง
ข้อบัญญตัทิีผ่่านสภาท้องถิน่แล้ว เพ่ือเป็นประโยชน์แก่ตนเองหรอืพวกพ้อง การละเว้นไม่ด�าเนนิคดกีบั
ผู้กระท�าความผิด/ไม่ร้องทุกข์กล่าวโทษต่อพนักงานสอบสวน อันเป็นประโยชน์ต่อผู้กระท�าผิดท่ีเป็น
พวกพ้องตนเอง เป็นต้น ดังนั้น การทุจริตที่เกิดขึ้นในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกรณีการบังคับใช้
กฎหมายนัน้มกัจะเป็นการกระท�าท่ีไม่เป็นไปตามระเบยีบทีก่�าหนดไว้ รวมถงึกระท�าการอนัมชิอบด้วย
กฎหมาย ละเว้นการปฏิบัติการตามกฎหมายและมีการแก้ไขเปลี่ยนแปลงระเบียบหรือข้อบัญญัติโดย
มชิอบ ซึง่กรณทีีพ่บจะเป็นการปฏบิตัหิน้าทีข่องสภาท้องถิน่โดยมชิอบ การแก้ไขเปลีย่นแปลงข้อบญัญัติ
ทีผ่่านสภาท้องถิน่มาแล้ว คณะผูว้จิยัเหน็ว่าหากจะให้การทจุรติในรปูแบบการบงัคบัใช้กฎหมายลดลง 
ควรมีการตรวจสอบการท�าหน้าท่ีของสภาท้องถิน่อย่างเข้มงวด ให้ความรูแ้ก่สมาชิกสภาท้องถิน่ในการ
บัญญัติกฎหมายหรือระเบียบ เทศบัญญัติต่าง ๆ เพื่อให้ด�าเนินการตามระเบียบได้อย่างถูกต้อง

 5) การทุจริตในการบริการ

  จากการศึกษาถึงรูปแบบตลอดจนสาเหตุของการทุจริตในการบริการ พบว่ามักจะ
เป็นการกระท�าที่ไม่เป็นไปตามระเบียบที่ก�าหนดไว้ รวมถึงกระท�าการอันมิชอบด้วยกฎหมาย ละเว้น
การปฏิบัติการตามกฎหมายและมีการแก้ไขเปล่ียนแปลงระเบียบหรือข้อบัญญัติโดยมิชอบ ซ่ึงกรณีที่
พบจะด�าเนนิการออกใบอนญุาตก่อสร้าง ดัดแปลงอาคารหรือรือ้ถอนอาคารโดยมชิอบ การอนญุาตให้
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ผู้รับเหมาก่อสร้างกระท�าการอันมิชอบ หรือการย้ายเข้าหรือย้ายออกบุคคลจากทะเบียนราษฎรโดย 
มิชอบ การเรียกรับผลประโยชน์จากการออกใบอนุญาตต่าง ๆ ให้กับเอกชน โดยเฉพาะการออก 
ใบอนุญาตที่เกี่ยวข้องกับธุรกิจหรืออุตสาหกรรมที่มีผลประโยชน์สูงในพื้นที่ อีกทั้งปัจจุบันกฎหมายได้
ให้อ�านาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในการออกใบอนุญาตได้มากขึ้น จึงเพิ่มช่องทางหรือ 
ความเสี่ยงในการทุจริตมากขึ้นด้วย รูปแบบการทุจริตในการบริการนี้มักจะเป็นการสมประโยชน ์
ร่วมกันของผู้ให้กับผู้รับ เมื่อผลประโยชน์ลงตัวแล้วก็ไม่มีการร้องเรียนเรื่องทุจริตแต่อย่างใด ดังนั้น 
คณะผู้วิจัยเห็นว่าควรมีระบบตรวจสอบการใช้อ�านาจในการให้บริการประชาชนขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นมากกว่านี้ รวมถึงการจัดท�าคู่มือในการให้บริการที่ก�าหนดระยะเวลา ขั้นตอนการปฏิบัติงาน
ไว้อย่างชัดเจน อันจะเป็นการลดความเสี่ยงในการทุจริตได้อีกทางด้วย

5. ข้อเสนอแนะ

 5.1 ข้อเสนอแนะเชิงนโยบายและการปฏบิตัต่ิอการพฒันาและปรบัปรงุการด�าเนนิงาน
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

   1) ให้มีการเสริมสร้างหรือปลูกฝังจิตส�านึก คุณธรรม จริยธรรม ให้กับบุคลากรใน
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ไม่ว่าจะเป็นข้าราชการ พนักงาน ผู ้บริหารท้องถิ่น หรือสมาชิก 
สภาท้องถิน่ ให้มคีวามซือ่สตัย์สจุรติ ปฏบิตังิานตามระเบยีบกฎหมายอย่างเคร่งครดั ไม่เหน็แก่ประโยชน์
ส่วนตนหรือพวกพ้อง โดยควรแยกแยะประโยชน์ส่วนตนกับประโยชน์ส่วนรวมให้ได้ อีกทั้งให้ปลูกฝัง
จิตส�านึกค่านิยมดังกล่าวให้ประชาชนด้วย เพราะการเรียกรับเงินสินบนเป็นเรื่องที่สมประโยชน์ 
ทั้งสองฝ่าย รวมทั้งการปลูกฝังค่านิยมความซื่อสัตย์สุจริต และบทลงโทษที่ผู้ทุจริตจะได้รับ ให้กับเด็ก 
เพื่อให้เด็กได้เรียนรู้และตระหนักถึงผลร้ายของการกระท�าทุจริตและเกรงกลัวไม่กล้าที่จะท�าทุจริต 

   2) ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นปรับปรุงระบบการตรวจสอบภายในให้มี
ประสิทธิภาพ 

   3) ก�าหนดเป็นนโยบายให้ผู้บังคับบัญชาต้องมีการก�ากับดูแลและตรวจสอบอย่าง
เคร่งครัดและสม�่าเสมอ เพื่อสกัดกั้นการทุจริตในเบื้องต้น 

   4)  ให้มีการลงโทษทางวินัยโดยเร็วเมื่อพบการทุจริต เพื่อท�าให้เกิดความเกรงกลัว 
ไม่กล้าท�าตาม

   5)  ให้ก�าหนดเป็นนโยบายการคัดเลือกผู้ที่มีความรู ้ความสามารถที่จะมาด�ารง
ต�าแหน่งเป็นผู้บรหิารท้องถิน่ โดยผู้สมคัรรบัเลอืกตัง้จะต้องผ่านการสอบความรูค้วามสามารถการเป็น
ผู้บริหารก่อน (คล้ายกับวิศวกรที่ต้องมีใบประกอบวิชาชีพ) เพื่อเป็นการเปิดโอกาสให้คนรุ่นใหม่กล้า 
ที่จะลงสมัครแข่งขัน เพราะนอกจากจะต้องมีคุณสมบัติครบถ้วนแล้ว ยังจะต้องเป็นผู้ที่มีความรู ้
ในกระบวนการท�างานในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินระดับหน่ึง การน�าเอาความรู้ความสามารถของ
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บุคคลมาเป็นข้อจ�ากัดหนึ่งของผู้ที่จะเข้ามาเป็นผู้บริหารท้องถิ่นเป็นการคัดกรองให้ได้คนที่มีคุณภาพ 
และเป็นประโยชน์ต่อการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมากยิ่งขึ้น 

   6)  ให้มีการจัดฝึกอบรมให้กับผู้บริหารท้องถิ่นภายหลังจากเข้ามาด�ารงต�าแหน่ง  
เพือ่ให้มคีวามรู้เกีย่วกบัการบรหิารจัดการงานภายในองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ เช่น การงบประมาณ 
การบริหารงานบุคคล การจัดซื้อจัดจ้างพัสดุ เป็นต้น เพราะผู้บริหารท้องถ่ินที่เข้ามาด�ารงต�าแหน่ง 
อาจไม่มีความรู้เรื่องระบบราชการเลย หรือมีความรู้บ้างแต่อาจไม่เพียงพอ 

   7)  ให ้มีการจัดท�าคู ่ มือการปฏิบัติงานให้กับเจ ้าหน้าที่ขององค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถ่ิน เพ่ือเป็นแนวทางในการปฏิบัติงานให้เป็นไปในทางทิศทางเดียวกันและมีมาตรฐาน 
การปฏิบัติงานเหมือนกัน 

   8)  ให้มีการประชาสัมพันธ์เก่ียวกับการใช้จ่ายงบประมาณขององค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นให้ประชาชนในพื้นที่ทราบอย่างทั่วถึง เพื่อสร้างความโปร่งใสในการด�าเนินงานและสร้าง
ความตืน่ตวัให้ประชาชนในพืน้ทีช่่วยกนัตรวจสอบการท�างานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ในพืน้ที่

   9)  ให้เพ่ิมกรรมการตรวจรับงานที่เป็นเจ้าหน้าที่รัฐจากหน่วยงานที่เก่ียวข้องกับ 
งานที่ได้มีการจัดซื้อจัดจ้างจากหน่วยงานในจังหวัด ไม่ใช่เฉพาะคนในหน่วยงานของตนเอง

   10) ก�าหนดให้มีการย้ายผู้ปฏิบัติงานในต�าแหน่งที่เก็บเงินรายได้ ดูแลและเก็บรักษา
เงินรายได้ ไปยังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่นภายในจังหวัดเดียวกัน โดยก�าหนดกรอบระยะเวลา 
การย้ายที่เหมาะสมและประกาศให้รับทราบโดยทั่วกัน

   11) การพจิารณาปรบัโครงสร้างของการปกครองส่วนท้องถิน่ให้มขีนาดใหญ่ขึน้ (แต่ละ
จังหวัดมีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นน้อยแห่ง) เพื่อลดความซ�้าซ้อนในการท�างาน งบประมาณ และ
ท�าให้สามารถตรวจสอบการปฏิบัติงานได้อย่างละเอียดและทั่วถึงมากขึ้น

 5.2  ข้อเสนอแนะส�าหรับส�านักงาน ป.ป.ช.

   1)  ควรด�าเนินการตรวจสอบการทุจริตอย่างรวดเร็วและต่อเนื่อง เพื่อท�าให้เกิด 
ความเกรงกลัวและไม่กล้าที่จะท�าการทุจริต รวมทั้งเพ่ือให้ผู้ที่จะต้องการแจ้งเบาะแสหรือร้องเรียน
กล่าวหามีความเชื่อมั่นในระบบการปราบปรามการทุจริตมากขึ้น 

   2)  ควรมีการเสริมสร้างองค์ความรู้อื่นที่จ�าเป็นต่อการไต่สวนคดีทุจริต เช่น ความรู้
เบื้องต้นเกี่ยวกับงานโยธา การใช้เทคโนโลยีสารสนเทศเข้าช่วยการท�างาน เป็นต้น รวมทั้งควรพัฒนา
เจ้าหน้าทีด้่านปราบปรามการทจุรติให้มคีวามเชีย่วชาญเฉพาะด้านในการท�าคด ีเพือ่ให้สามารถวางแผน
การท�างานและท�าคดีได้รวดเร็วขึ้น

   3)  ควรด�าเนินงานในลักษณะเชิงรุกหรือเฝ้าระวังการทุจริตที่จะเกิดขึ้นในองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมากยิ่งขึ้น เช่น การลงพื้นที่เพื่อสุ่มตรวจสอบโครงการต่าง ๆ  ขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น การสร้างเครือข่ายช่วยตรวจสอบ เป็นต้น ซึ่งจะท�าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความ
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เกรงกลวัต่อการถูกตรวจสอบ ไม่กล้าท่ีจะท�าการทีผ่ดิกฎหมาย รวมทัง้เป็นการสกดักัน้การทจุริตท่ีอาจ
จะเกิดขึ้นด้วย

   4)  ควรส่งเสริมให้ประชาชนเข้ามามส่ีวนร่วมในการตรวจสอบติดตามการบรหิารงาน
และการด�าเนนิงานขององค์ปกครองส่วนท้องถิน่มากขึน้ รวมทัง้ควรจดัฝึกอบรมเพือ่ให้ความรูท้ีจ่�าเป็น
แก่ประชาชนในพื้นที่ เช่น การงบประมาณ การจัดซื้อจัดจ้างพัสดุ ความรู้เกี่ยวกับการทุจริตที่เกิดขึ้น 
รวมทั้งข้อสังเกตหรือข้อบกพร่องที่เป็นความเสี่ยงต่อการทุจริต เป็นต้น เพื่อให้ประชาชนในพื้นที่มี
ความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับการด�าเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินและเป็นข้อมูลที่ใช้ในการ
ตรวจสอบการท�างานขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน นอกจากความรู้ที่จ�าเป็นดังกล่าวข้างต้นแล้ว 
ส�านักงาน ป.ป.ช. ควรให้ความรู้เก่ียวกับขั้นตอนการร้องเรียนและมาตรการในการคุ้มครองผู้แจ้ง
เบาะแสการทุจริต เพื่อให้ประชาชนมีความมั่นใจว่าเมื่อแจ้งเบาะแสหรือให้ข้อมูลแล้วจะมีความ
ปลอดภัยจากผูม้อีทิธพิลในท้องถ่ินหรอืเจ้าหน้าทีอ่งค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ท่ีถกูร้องเรยีน โดยการส่งเสริม
การคุ้มครองพยานอย่างจริงจัง และให้มีการน�าส่งผลการศึกษาวิจัยให้แก่กระทรวงมหาดไทยเพื่อใช้
ประโยชน์ในการปรับปรุงระบบการตรวจสอบและก�ากับดูแล และแนวทางการปฏิบัติงานเพื่อแก้ไข
ปัญหาและลดโอกาสการทุจริตขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

 5.3 ข้อเสนอแนะส�าหรับภาคประชาชน 

   ประชาชนในพ้ืนท่ีควรเข้ามามีส่วนร่วมในการตรวจสอบการด�าเนินงานขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมากขึ้น หากพบความผิดปกติก็ด�าเนินการแจ้งหรือร้องเรียนมายังหน่วยงานที่
เกี่ยวข้อง ซึ่งจะท�าให้เจ้าหน้าท่ีมีความเกรงกลัวต่อการถูกตรวจสอบ และมีความระมัดระวังในการ
ด�าเนินงานมากขึ้น เพราะประชาชนในพื้นที่มีอยู่เป็นจ�านวนมาก
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