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บทคัดย่อ 
 

วิทยานิพนธ์ฉบับนี้มีจุดมุ่งหมายเพื่อศึกษาปัญหาเกี่ยวกับการควบคุมความชอบด้วยกฎหมาย 
ของกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุภาครัฐในปัจจุบันว่าเกิดจากสาเหตุใดที่ท าให้กระบวนการ
คัดเลือกคู่สัญญาพัสดุหรือกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างขาดประสิทธิภาพ เปิดโอกาสให้เจ้าหน้าที่ 
กระท าการที่ขัดต่อความโปร่งใส และความเสมอภาคในงานบริการสาธารณะซึ่งจะต้องเปิดโอกาส 
ให้ผู้มีสิทธิทุกรายเข้าแข่งขันอย่างเป็นธรรม  ตลอดจนปัญหาของมาตรการควบคุมภายใน 
ของฝ่ายปกครอง และมาตรการควบคุมภายนอกของฝ่ายปกครองในกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุ 
ที่ไม่มีประสิทธิภาพอันมีผลท าให้รัฐต้องสูญเสียงบประมาณแผ่นดินจ านวนมากโดยไม่คุ้มค่า 
ส่งผลกระทบส าคัญต่อบริการสาธารณะและการพัฒนาประเทศโดยส่วนรวมโดยมุ่งเน้นศึกษาและ
วิเคราะห์ปัญหาที่เกิดขึ้นจริงกับหน่วยงานต่างๆ แนวค าวินิจฉัยศาลปกครองสูงสุดรวมทั้งศึกษา
เปรียบเทียบกับมาตรการทางกฎหมายว่าด้วยการพัสดุของต่างประเทศ ได้แก่ สาธารณรัฐฝร่ังเศส ญ่ีปุ่น  
แห่งสหประชาชาติว่าด้วยการค้าระหว่างประเทศ (UNCITRAL) เพื่อน าเสนอแนวทางในการแก้ไข
ปัญหาต่อไป 

จากการศึกษาพบว่า มีการฝ่าฝืนหรือหลีกเลี่ยงไม่ปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ที่กฎหมายก าหนด 
โดยสาเหตุที่ส าคัญของปัญหาอาจพิจารณาได้ 2 ประการ คือ ประการแรกเกิดจากการที่เจ้าหน้าที่
ผู้ปฏิบัติงานที่มีส่วนเกี่ยวข้องกับการจัดซื้อจัดจ้างพัสดุอาศัยช่องว่างของกฎหมาย แสวงหาประโยชน์ 
แก่ตนเองหรือพวกพ้องโดยมิชอบด้วยกฎหมาย ประการที่สอง ระบบการควบคุมโดยองค์กรภายใน 
ของฝ่ายปกครองไม่มีประสิทธิภาพ เจ้าหน้าที่ผู้อ านาจพิจารณามีส่วนได้เสียในกระบวนการตรวจสอบ 
และระบบการควบคุมโดยองค์กรภายนอกของฝ่ายปกครอง ไม่ว่าเป็นคณะกรรมการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริตแห่ งชาติก็ดี  คณะกรรมการตรวจ เงินแผ่นดินก็ดี  ศาลปกครองก็ดี  
จะเป็นการควบคุมตรวจสอบภายหลังการใช้จ่ายเงิน ไม่มีมาตรการที่จะหยุดยั้งความเสียหายหรือ 
การกระท าที่จะก่อให้เกิดความเสียหายต่อไปได้ ในการนีส้ามารถแยกพิจารณาปัญหาเกี่ยวกับการควบคุม

ฆ 



ง 

ความชอบด้วยกฎหมายในกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุภาครัฐได้เป็น 3 ประเด็นหลัก ได้แก่ 
ปัญหาเกี่ยวกับความโปร่งใสของกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุภาครัฐ ปัญหาเกี่ยวกับความเสมอภาค
ของกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุภาครัฐ และปัญหาเกี่ยวกับการควบคุมความชอบด้วยกฎหมาย
ของกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุภาครัฐ 

ดังนั้น ภายหลังจากที่ได้ศึกษาวิเคราะห์และเปรียบเทียบปัญหาต่างๆ แล้ว เห็นว่า 
เพื่อให้ระบบควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองเป็นไปในทิศทางเดียวกัน  
จึงควรต้องก าหนดแนวทางแก้ไขในส่วนระบบควบคุมโดยองค์กรภายในของฝ่ายปกครอง เพื่อแก้ไข
ปัญหาเจ้าหน้าที่กระท าการขัดต่อความโปร่งใสและความเสมอภาคของกระบวนการคัดเลือกสัญญา
พัสดุโดยก าหนดให้มีหลักเกณฑ์ในกฎหมายว่าด้วยการพัสดุในกรณีการจัดซื้อจัดจ้างที่มีมูลค่า 
การด าเนินการตามโครงการสูงหรือเป็นไปตามที่คณะกรรมการนโยบายจัดซื้อจัดจ้างและการบริหาร
พัสดุภาคก าหนดว่าจะต้องมีเจ้าหน้าที่จากหน่วยงานอ่ืนที่ไม่อยู่ภายใต้บังคับบัญชาของหัวหน้าส่วนราชการ
หรือบุคคลภายนอกที่มีความเชี่ยวชาญเกี่ยวกับงานที่จะซื้อหรือจ้างเข้าร่วมเป็นกรรมการด้วย เพื่อให้เกิด
การตรวจสอบถ่วงดุล และให้การท างานของคณะกรรมการต่างๆ ในกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างเป็นไป 
โดยอิสระปราศจากการแทรกแซง และในส่วนของระบบควบคุมโดยองค์กรภายนอกของฝ่ายปกครองควรต้อง
ปรับปรุงกฎหมายว่าด้วยจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองในเร่ืองอ านาจพิจารณา  
ค าขอฉุกเฉินก่อนท าสัญญา และปรับปรุงกฎหมายว่าด้วยว่าการตรวจเงินแผ่นดินให้มีระบบควบคุม 
หลังท าสัญญา ทั้งนี้ เพื่อป้องกันหรือหยุดยั้งความเสียหายที่จะเกิดขึ้นต่อเงินงบประมาณแผ่นดิน 
โดยไม่คุ้มค่า เมื่อได้ปรับปรุงกฎหมายตามที่เสนอมาแล้วนี้ปัญหาต่างๆ ก็จะลดน้อยลงหรือไม่เกิดขึ้น  
อันจะเป็นประโยชน์ต่อประเทศชาติสืบไป 
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ABSTRACT 

 
The purpose of this thesis is to study the problems related to the legality control of  

the selection process of the government contractor in order to identify the cause of inefficiency in the 
process, the opportunity for non-transparency and inequality action of contracting authority. Including 
problems related to inefficiency of control in administrative functions and the external control 
from other entities in the selection process of government contractor, which caused tremendous 
loss in national budget, affect quality of public services and the development of the country. The 
author studies and analyzes actual problems occurred in contracting authorities and decisions of 
Administrative Court. Moreover, the other public procurement regimes such as France, Japan, and 
UNCITRAL has been used for comparative study to solve the problems.  

The study shows that there are 2 main causes of the problems. The first one is because 
contracting authority violates or avoids the laws for personal or related person benefits. The 
second one is from inefficiency of control in administrative functions, conflict of interest in audit 
process, and the external control from other entities, such as National Anti-Corruption Committee 
(NACC), Office of the Auditor General (OAG), and Administrative Court, are post control or 
audit, which unable to eliminate the damages or wrongdoings. However, there are 3 main 
problems related to the legality control of the selection process of the government contractor includes 
transparency, equality, and legality control. 

Therefore this study and analysis will show that to make legality control of action of 
the administrative unidirectional, they have to develop control system guidelines to promote 
transparency and equality in public procurement selecting process. By specify in the public 
procurement law that procurement of high value contract or as specify by public procurement policy 



ฉ 

committee, contracting authority shall invites person from other public entity with different regulator or other 
person with relevant expertise to be a procurement committees. This will provide the counterbalance and 
independent of procurement committees. Nevertheless, apart from the administrative, the other audit 
and control entities shall adjust their laws such as the Act on Administrative Courts and 
Administrative Court Procedure B.E. 2542 (1999) should include the power to consider the 
application for judicial review before signing contract, the State Audit Act B.E. 2542 (1999) 
should include pre-contract control system in order to protect or prevent damages to national 
budget. When the related agencies make improvement to the laws, problems will be minimized or 
eliminated, which will highly benefits the nation.  
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วิทยานิพนธ์ฉบับนี้ส าเร็จลุล่วงได้ด้วยความกรุณาเป็นอย่างสูงของรองศาสตราจารย์  
ดร.ภูมิ  โชคเหมาะ ที่ปรึกษาวิทยานิพนธ์ที่ท่านได้ให้ค าแนะน าทางวิชาการ ตลอดจนแนวทางในการ
เขียน การตรวจแก้ไขข้อบกพร่องในการท าวิทยานิพนธ์อย่างละเอียด ผู้วิจัยขอน้อมร าลึกไว้ด้วยความเคารพ  
และขอขอบพระคุณไว้เป็นอย่างสูง นอกจากนี้ขอขอบพระคุณ ศาสตราจารย์ ดร. ไพศิษฐ์  พิพัฒนกุล  
ที่ท่านได้กรุณาให้เกียรติรับเป็นประธานกรรมการสอบวิทยานิพนธ์ และคณะกรรมการท่านอ่ืน 
อันประกอบด้วย ดร.สรธร  ธนโชตโภคิน และท่านพิศิษฐ์  ลีลาวชิโรภาส ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน 
ที่ท่านได้กรุณาให้เกียรติรับเป็นกรรมการสอบวิทยานิพนธ์ และให้ข้อคิดเห็นอันเป็นประโยชน์  
ต่อการแก้ไขและปรับปรุงวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ให้มีความสมบูรณ์ยิ่งขึ้น 

ผู้วิจัยยังขอขอบคุณ นางสาวไพจิตรา  จีระบุตร ภรรยาผู้วิจัยที่ให้ก าลังใจและช่วยเหลือ 
ในการจัดท าวิทยานิพนธ์ฉบับนี้เป็นอย่างดี และขอขอบคุณคุณจิตเกษม  น้อยไร่ภูมิที่ให้ความอนุเคราะห์
ข้อมูลที่เกี่ยวกับกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาภาครัฐที่เป็นประโยชน์อย่างยิ่งส าหรับผู้วิจัย 

คุณค่าและประโยชน์ใดๆ ที่อาจมีจากวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ ผู้วิจัยขอมอบเป็นเคร่ืองบูชา
พระคุณของบิดามารดาที่ให้ก าเนิดและเลี้ยงดูให้การศึกษา ตลอดจนครูบาอาจารย์และผู้ที่มีพระคุณ  
ทุกท่านที่มีส่วนในการวางรากฐานการศึกษาให้แก่ผู้วิจัย 

สุดท้ายนี้ หากวิทยานิพนธ์ฉบับนี้มีข้อผิดพลาดหรือบกพร่องประการใด ผู้วิจัยขอน้อมรับไว้
แต่เพียงผู้เดียว 
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บทที ่1 
บทน ำ 

 
1.1 ควำมเป็นมำและควำมส ำคัญของปัญหำ 

กำรใช้จ่ำยเงินของภำครัฐมีบทบำทส ำคัญในระบบเศรษฐกิจ  2 ประกำรด้วยกัน คือ 
ประกำรแรกบทบำทในระดับมหภำค มี เป้ ำหมำยเพื่ อ รักษำเสถียรภำพของระดับรำคำ  
กระตุ้นกำรเจริญเติบโตทำงเศรษฐกิจและกำรจ้ำงงำนโดยใช้นโยบำยด้ำนกำรเงินและกำรคลัง 
ในกำรดูแลอัตรำเงินเฟ้อและกำรว่ำงงำน เพื่อให้ชีวิตควำมเป็นอยู่ หรือสวัสดิกำรของคนในสังคมดีขึ้น
นอกจำกนี้  และบทบำท ในระดับ จุลภ ำค  โดยมุ่ ง เน้ น ก ำรดู แลก ำรจัดส รรท รัพ ยำกร 
ที่มีอยู่จ ำกัดให้เกิดประโยชน์สูงสุด โดยกำรใช้ทรัพยำกรอย่ำงมีประสิทธิภำพ และก่อให้ เกิดผล 
ตำมเป้ำหมำยอ่ืนๆ ของสังคม เช่น ควำมเสมอภำคและควำมเป็นธรรมในกำรกระจำยทรัพยำกร
ระหว่ำงกลุ่มคนในสังคม ในกำรดูแลจัดสรรทรัพยำกรให้มีประสิทธิภำพ กำรแก้ไขปัญหำควำม
ล้มเหลวของตลำดโดยกำรแทรกแซงโดยรัฐ ทั้งนี้ กำรแทรกแซงโดยรัฐในระบบตลำดอำจกระท ำได้
หลำยวิธี เช่น กำรเก็บภำษี กำรให้เงินอุดหนุน กำรออกกฎระเบียบมำตรฐำน กำรก ำหนดกรรมสิทธิ์
ในทรัพย์สินให้ชัดเจน เป็นต้น วิธีกำรแทรกแซงโดยรัฐที่ส ำคัญวิธีกำรหนึ่งคือ กำรแทรกแซงผ่ำน
กำรจัดซื้อจัดจ้ำงโดยรัฐ (Government Procurement) 1 

จำกสถิตินำนำชำติพบว่ำมูลค่ำกำรจัดซื้อจัดจ้ำงภำครัฐโดยเฉลี่ยจะมีสัดส่วนประมำณ
ร้อยละ 10 - 20 ของผลิตภัณฑ์มวลรวมภำยในประเทศ (Gross Domestic Product : GDP) 2 และมี
สัดส่วนสูงถึงร้อยละ 30 ของงบประมำณประเทศ (ควำมแปรปรวนของมูลค่ำกำรจัดซื้อจัดจ้ำงภำครัฐ 
จะแปรผันตำมงบประมำณและนโยบำยของรัฐบำล) โดยในส่วนของประเทศไทยมีกำรจัดสรร
งบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปี ในหมวดงบลงทุนซึ่ ง เป็นงบประมำณที่หน่วยงำนของรัฐ  
ใช้ด ำเนินกิจกรรมต่ำงๆ เช่นในปี งบประมำณ 2558 จัดสรรงบลงทุน จ ำนวน 499,475.8 ล้ำนบำท 

                                                 
1 ศันสนีย์  ธำรเรวดี และวันทนี  ทรพัย์สุขส ำรำญ, “ควำมตกลงว่ำด้วยกำรจัดซื้อโดยรัฐขององค์กำรกำรค้ำโลก,” 

วำรสำรกรมบัญชีกลำง ปีที่ 50 (2552) น. 53-54.  
2 Integrity in Public Procurement. Good Pratice from A to Z. OECD 2007  อ้ ำงใน  กิตติยำ คัมภีร์ , ผัสสพร 

นภำวรรณ และกฤตวิทย์ จันทร์แจ่ม, แนวทำงกำรเสริมสร้ำงธรรมภิบำลในกำรจัดซื้อจัดจ้ำงในภำครัฐในบริบทของไทย, จัดพิมพ์
โดยส ำนักงำน ก.พ.ร. (บริษัทวิชั่น พรินท์ แอนด ์มีเดีย จ ำกัด, ธันวำคม 2558), น. 15. 
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คิดเป็นร้อยละ 17.5 ของงบประมำณประเทศ และในปีงบประมำณ 2559 จัดสรรงบลงทุน  
จ ำนวน 544,354.3 ล้ำนบำท คิดเป็นร้อยละ 20 ของงบประมำณประเทศ 3 โดยได้ด ำเนินกำร 
ผ่ำนกระบวนกำรคัดเลือกคู่สัญญำภำครัฐ ทั้งนี้เพื่อวัตถุประสงค์ที่เป็นประโยชน์สำธำรณะ หรือ 
จัดหำเค ร่ืองมือส ำคัญในกำรด ำเนินกำรหรือให้กำรบริกำรสำธำรณะในกิจกรรมต่ำงๆ  
ของฝ่ำยปกครองบรรลุผล และควำมมั่นคงปลอดภัยในชีวิต ร่ำงกำย และทรัพย์สิน ดังนั้น  
กำรใช้จ่ำยเงินจึงจะต้องค ำนึงถึงหลักส ำคัญสองประกำร คือ 1. เข้มงวดในกำรใช้จ่ำยเพื่อประโยชน์
ส่วนรวม โดยมีกำรกลไกในกำรตรวจสอบด ำเนินกำรอย่ำงเคร่งครัด เพื่อให้กำรใช้จ่ำยเงินเป็น
ประโยชน์ต่อส่วนรวมมำกที่สุด และ 2. กระบวนกำรคัดเลือกคู่สัญญำภำครัฐต้องเป็นไป 
โดยโปร่งใสและเปิดโอกำสให้ผู้เข้ำแข่งทุกรำยมีควำมเสมอภำคเท่ำเทียมกันโดยมีธรรมำภิบำล 
ในกระบวนกำรคัดเลือกคู่สัญญำพัสดุ กำรขำดธรรมำภิบำลในกำรได้มำซึ่งสัญญำพัสดุของภำครัฐ
ส่งผลเสียเชิงลบต่อกำรให้บริกำรสำธำรณะที่ส ำคัญต่อกำรพัฒนำทรัพยำกรมนุษย์ อำทิ สัญญำที่
เกี่ยวข้องกับด้ำนสุขภำพ ด้ำนกำรจัดกำรน้ ำ และกำรจัดกำรกำรศึกษำ เป็นต้น4 

กระบวนกำรจัดซื้อจัดจ้ำงหรือคัดเลือกคู่สัญญำของฝ่ำยปกครอง นั้น จะแตกต่ำงจำก
กระบวนกำรคัดเลือกคู่สัญญำของเอกชนกับเอกชน โดยที่กระบวนกำรคัดเลือกคู่สัญญำของฝ่ำยปกครอง
จะต้องอยู่ภำยใต้หลักนิติรัฐ กล่ำวคือ กระบวนกำรคัดเลือกคู่สัญญำของฝ่ำยปกครองจะต้องมี
กฎหมำยให้อ ำนำจและจะต้องด ำเนินกำรให้เป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมำย  ส ำหรับกระบวนกำร
คัดเลือกคู่สัญญำพัสดุของระบบรำชกำรไทย เดิมวิธีกำรและขั้นตอนกำรด ำเนินกำรจะอยู่ภำยใต้
ระเบียบส ำนักนำยกรัฐมนตรีว่ำด้วยกำรพัสดุ พ.ศ. 2535 ซึ่งเป็นระเบียบที่คณะรัฐมนตรีก ำหนดขึ้น
ใช้ส ำหรับกระทรวง ทบวง กรม ส ำนักงำน หรือหน่วยงำนอ่ืนของรัฐ ทั้งในส่วนกลำง ส่วนภูมิภำค 
หรือ ในต่ำงประเทศ โดยไม่รวมถึงรัฐวิสำหกิจ หรือหน่วยงำนอ่ืนซึ่งมีกฎหมำยบัญญัติให้มีฐำนะ
เป็นรำชกำรบริหำรส่วนท้องถิ่น เนื่องจำกรำชกำรส่วนท้องถิ่นในรูปแบบต่ำงๆ รัฐวิสำหกิจและ
องค์กำรมหำชนอิสระ สำมำรถออกระเบียบ ข้อบัญญัติ หรือข้อบังคับว่ำด้วยกำรพัสดุขึ้นใช้เองเป็นกำร
เฉพำะ ไม่ว่ำจะเป็นระเบียบกระทรวงมหำดไทยว่ำด้วยกำรพัสดุของหน่วยกำรบริหำรรำชกำรส่วนท้องถิ่น 
พ.ศ. 25355 ซึ่งใช้บังคับกับองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัด เทศบำล องค์กำรบริหำรส่วนต ำบล หรือ
ข้อบัญญัติกรุงเทพมหำนคร ซึ่งใช้บังคับกับกรุงเทพมหำนคร แต่อย่ำงไรก็ตำม แม้ตำมกฎหมำย  
ส่วนท้องถิ่นในรูปแบบต่ำงๆ รัฐวิสำหกิจ หรือองค์กำรมหำชนอิสระจะไม่ต้องปฏิบัติตำมระเบียบ  

                                                 
3 ส ำนักงำนประมำณ, งบประมำณโดยสังเขป ฉบับปรับปรุง ตำมพระรำชบัญญัติงบประมำณรำยจ่ำย งบประมำณ

ประจ ำปี พ.ศ. 2559 (กรุงเทพฯ : ห้ำงหุ้นส่วนจ ำกัดอรุณกำรพิมพ์, 2559), น. 5. 
4 อ้ำงแล้วในเชิงอรรถที่ 2, น. 17. 
5 ระเบียบกระทรวงมหำดไทยว่ำด้วยกำรพัสดุของหน่วยกำรบริหำรรำชกำรส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2535, 2553, 28 มิถนุำยน ,น.1  
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ส ำนักนำยกรัฐมนตรีว่ำด้วยกำรพัสดุ พ.ศ. 2535 แต่โดยข้อเท็จจริงแล้วระเบียบ ข้อบัญญัติ หรือ
ข้อบังคับเกี่ยวกับกำรพัสดุของส่วนรำชกำรท้องถิ่น รัฐวิสำหกิจ และองค์กำรมหำชนอิสระเหล่ำนั้น
ได้น ำหลักกำรของระเบียบส ำนักนำยกรัฐมนตรีว่ำด้วยกำรพัสดุ พ.ศ. 2535 โดยเฉพำะกรณีเกี่ยวกับ
ขั้นตอนและกระบวนกำรจัดหำพัสดุ และวิธีกำรต่ำงๆ มำบัญญัติไว้ในระเบียบ ข้อบัญญัติ หรือ
ข้อบังคับของหน่วยงำนเหล่ำนั้นด้วย 6 ดังนั้น ขั้นตอนและกระบวนกำรคัดเลือกคู่สัญญำพัสดุ 
ของหน่วยงำนของรัฐต่ำงๆ ที่กล่ำวมำจึงมีขั้นตอนและวิธีกำรที่เป็นหลักกำรเดียวกันกับระเบียบ
ส ำนักนำยกรัฐมนตรีว่ำด้วยกำรพัสดุ พ.ศ. 2535 หลังจำกที่พระรำชบัญญัติกำรจัดซื้อจัดจ้ำงและ 
กำรบริหำรพัสดุภำครัฐ พ.ศ. 25607 ประกำศใช้ซึ่งจะมีผลใช้บังคับในวันที่ 24 สิงหำคม 2560 หน่วยงำน
ของรัฐทุกหน่วยงำนจะอยู่ภำยใต้กฎหมำยว่ำด้วยกำรพัสดุฉบับเดียวกัน  

กระบวนกำรคัดเลือกคู่สัญญำพัสดุภำครัฐนั้น ยังมีกฎหมำย ระเบียบ มติคณะรัฐมนตรี 
ที่ เกี่ยวข้องอีกหลำยฉบับ เช่น พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรป้องกันและ
ปรำบปรำมกำรทุจริต (ฉบับที่  2) พ.ศ. 2554 มำตรำ 103/7 วรรคหนึ่ง8 และมำตรำ 103/89 ,  
มติคณะรัฐมนตรี เร่ืองหลักเกณฑ์เกี่ยวกับกำรค ำนวณรำคำกลำงงำนก่อสร้ำง10 , มติคณะรัฐมนตรี 
เร่ือง มำตรกำรป้องกันปัญหำกำรสมยอมรำคำ11 และ มติคณะรัฐมนตรี เร่ือง กำรระบุลักษณะเฉพำะ    
ของสิ่งของหรือยี่ห้อของ12 เป็นต้น ซึ่งอยู่ในขั้นตอนของกระบวนกำรคัดเลือกคู่สัญญำพัสดุทั้งสิ้น
โดยมีผลใช้บังคับกับส่วนรำชกำร องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น รัฐวิสำหกิจ และหน่วยงำนอ่ืนของรัฐ 
มำตรกำรเหล่ำนี้มีเจตนำรมณ์เพื่อป้องกันกำรทุจริต และให้กำรด ำเนินกำรเป็นไปโดยเปิดเผย 
โปร่งใส และคุ้มค่ำกับงบประมำณของรัฐ แต่ในทำงปฏิบัติ พบว่ำ มีกำรฝ่ำฝืนหรือหลีกเลี่ยงกำร
ปฏิบัติตำมหลักเกณฑ์ที่กฎหมำยก ำหนด โดยสำเหตุที่ส ำคัญของกำรฝ่ำฝืนหรือหลีกเลี่ยงไม่ปฏิบัติ

                                                 
6 กิตดนัย  ธรมธัช, “แนวควำมคิดและหลักสัญญำทำงปกครองในระเบียบส ำนักนำยกรัฐมนตรีว่ำด้วยกำรพัสดุ,” 

วำรสำรกฎหมำยปกครอง 17,3 (ธันวำคม 2541), น. 39. 
7 พระรำชบัญญัติกำรจัดซื้อจัดจ้ำงและกำรบริหำรพัสดุภำครัฐ พ.ศ. 2560, 2560, 24 กุมภำพันธ์, น.13  
8 มำตรำ 103/7 วรรคหนึ่ง ก ำหนดว่ำ “ให้หน่วยงำนของรัฐด ำเนินกำรจัดท ำข้อมูลรำยละเอียดค่ำใช้จ่ำยเกี่ยวกับ

กำรจัดซื้อจัดจ้ำงโดยเฉพำะรำคำกลำงและกำรค ำนวณรำคำกลำงไว้ในระบบข้อมูลทำงอิเล็กทรอนิกส์ เพื่อให้ประชำชน
สำมำรถเข้ำตรวจดูได้ 

9 มำตรำ 103/8 ก ำหนดว่ำ ให้คณะกรรมกำร ป.ป.ช. มีหน้ำที่รำยงำนต่อคณะรัฐมนตรีเพื่อสั่งกำรให้หน่วยงำน
ของรัฐจัดท ำข้อมูลเกี่ยวกับกำรจัดซื้อจัดจ้ำงตำมมำตรำ 103/7 วรรคหนึ่ง 

10 จำกหนังสือกระทรวงกำรคลัง, ที่ กค 0421.5/ว27 เรื่อง หลักเกณฑ์กำรค ำนวณรำคำกลำงก่อสร้ำงของทำง
รำชกำร ลงวันที่ 30 มีนำคม 2555 

11 มติคณะรัฐมนตร ีที่ นร 0202/ว1 เรื่อง มำตรกำรปอ้งกันหรอืลดโอกำสในกำรสมยอมกนัเสนอรำคำ 3 มกรำคม 2537 
12 ส ำนักเลขำธิกำรคณะรัฐมนตรี, มติคณะรัฐมนตรี ที่ สร 0203/ว 52 เรื่อง กำรระบุคุณลักษณะเฉพำะของสิ่งของ

หรือยี่ห้อสิ่งของ, 28 มีนำคม 2520 
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ตำมหลักเกณฑ์ที่ก ำหนด อำจพิจำรณำได้สองประกำร คือ ประกำรแรก เกิดจำกกำรที่เจ้ำหน้ำที่
ผู้ปฏิบัติงำนที่มีส่วนเกี่ยวข้องกับกำรจัดซื้อจัดจ้ำงอำศัยช่องว่ำงของ กฎหมำย ระเบียบ ข้อบังคับ 
หรือมติคณะรัฐมนตรี แสวงหำประโยชน์แก่ตนเองหรือพวกพ้องโดยมิชอบด้วยกฎหมำย เช่น  
กำรก ำหนดรำคำงำนก่อสร้ำงสูงกว่ำแนวทำงตำมหลักเกณฑ์ที่ก ำหนด หรือ กำรก ำหนดคุณสมบัติ
ของผู้มีสิทธิเสนอรำคำหรือคุณสมบัติของพัสดุที่จะซื้อหรือจ้ำงเอ้ือประโยชน์แก่บุคคลใดบุคคลหนึ่ง
หรือกลุ่มใดกลุ่มหนึ่ง หรือกระท ำกำรในลักษณะกีดกันกำรเสนอรำคำเพื่อมิให้เอกชนรำยอ่ืนที่ไม่ใช่
พวกของตนสำมำรถเข้ำร่วมแข่งขันกำรเสนอรำคำได้ เช่น ใช้ดุลพินิจด ำเนินกำรจัดหำด้วยวิธีพิเศษ
โดยมิชอบ กำรก ำหนดรำคำจ ำหน่ำยเอกสำรประกวดรำคำในรำคำสูง หรือ แม้แต่กำรพิจำรณำ
คัดเลือกเบื้องต้นโดยพิจำรณำให้บุคคลที่ไม่ใช่พวกตนไม่ผ่ำนกำรคัดเลือกเบื้องต้นโดยวิธีกำรที่ไม่
เป็นธรรม ประกำรที่สอง กระบวนกำรอุทธรณ์ ร้องเรียน โดยองค์กรภำยในฝ่ำยปกครองไม่มี
มำตรกำรที่จะหยุดยั้งควำมเสียหำย หรือกำรกระท ำที่จะก่อให้เกิดควำมเสียหำยต่อไปได้  

จำกกำรศึกษำพบว่ำ เมื่ อกรณี เกิดควำม เสี ยหำยแก่หน่วยงำนของรัฐในกรณี 
กำรด ำเนินกำรจัดซื้อจัดจ้ำงโดยไม่ชอบด้วยกฎหมำย ระเบียบ ข้อบังคับ หรือมติคณะรัฐมนตรีขึ้นแล้ว 
โดยปกติหัวหน้ำหน่วยงำนของรัฐแห่งนั้นจะต้องแต่งตั้งคณะกรรมกำรสอบข้อเท็จจริงควำมรับผิด
ทำงละเมิดขึ้นโดยไม่ชักช้ำ13 ซึ่งเป็นดุลพินิจที่จะตั้งกรรมกำรหรือไม่ก็ได้ หำกหน่วยงำนต้นสังกัด
ไม่ด ำเนินกำร ก็จะท ำให้กำรตรวจสอบเพื่อหำตัวผู้ต้องรับผิดล่ำช้ำออกไป ขณะเดียวกันบำงกรณี
หั วหน้ ำหน่วยงำนนั้น เองก็มีส่ วน เกี่ ยวข้องกับกำรด ำเนินกำรจัดซื้ อจัดจ้ำงดังกล่ ำวด้วย  
จึงไม่ด ำเนินกำรแต่งตั้งคณะกรรมกำรสอบข้อเท็จจริงควำมรับผิดทำงละเมิด หรือประวิงเวลำ 
ในกำรตรวจสอบข้อเท็จจริงควำมรับผิดทำงละเมิด จำกข้อมูลผลกำรตรวจสอบกำรจัดซื้อจัดจ้ำง 
ของหน่วยงำนของรัฐ ปี งบประมำณ  255414 ของส ำนักงำนกำรตรวจเงินแผ่นดิน  พบว่ำ  
ประกำศประกวดรำคำที่ได้รับจำกหน่วยรับตรวจ 21,827 ประกำศ ด ำเนินกำรตรวจสอบในเบื้องต้น 
3,178 ประกำศ พบข้อบกพร่องจำกกำรตรวจสอบประกำศประกวดรำคำหรือสอบรำคำ 1,901 ประกำศ 
เช่น กรณีเจ้ำหน้ำที่ผู้รับผิดชอบ หรือคณะกรรมกำรพิจำรณำผลกำรประกวดรำคำปฏิบัติหน้ำที่ 
ไม่เป็นไปตำมระเบียบ หรือมีพฤติกำรณ์เอ้ือประโยชน์ให้ผู้เสนอรำคำบำงรำย หรือคณะกรรมกำร
พิจำรณำผลตัดสินให้ผู้ เสนอรำคำที่มีคุณสมบัติไม่ เป็นไปตำมเงื่อนไขที่ก ำหนด ท ำให้ เกิด  
ควำมได้เปรียบเสียเปรียบในกำรแข่งขันด้ำนรำคำ จัดท ำประกำศประกวดรำคำหรือสอบรำคำและ

                                                 
13 ระเบียบส ำนักนำยกรัฐมนตรี ว่ำด้วยหลักเกณฑ์กำรปฏิบัติเกี่ยวกับควำมผิดทำงละเมิดของเจ้ำหน้ำที่  พ.ศ.  2539, 

2539 15 พฤศจิกำยน, น. 1. 
14 ส ำนักงำนกำรตรวจเงินแผ่นดิน, รำยงำนผลกำรปฏิบัติงำนของส ำนักงำนกำรตรวจเงินแผ่นดิน ประจ ำปีงบประมำณ 

พ.ศ.2554, น. 67- 77. 
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เอกสำรไม่เป็นไปตำมตัวอย่ำงที่ก ำหนดโดยก ำหนดข้อควำมหรือเงื่อนไขมีลักษณะเป็นกำรกีดกัน 
ไม่เปิดโอกำสให้มีกำรแข่งขันรำคำอย่ำงเป็นธรรม และกรณีของสัญญำจัดซื้อจัดจ้ำงที่หน่วยงำน
ของรัฐหรือหน่วยรับตรวจส่งให้ส ำนักงำนกำรตรวจเงินแผ่นดินตรวจสอบ จ ำนวน 61,309 สัญญำ 
ด ำเนินกำรตรวจสอบในเบื้องต้นจ ำนวน 4,706 สัญญำ พบข้อบกพร่องจ ำนวน 1,242 สัญญำ  
มูลค่ำควำมเสียหำย 281.95 (ล้ำนบำท) เช่นกรณี กำรค ำนวณรำคำกลำงไม่ถูกต้องตำมหลักเกณฑ์ 
ที่ก ำหนด กำรด ำเนินกำรจัดซื้อจัดจ้ำงไม่เป็นไปตำมหลักเกณฑ์ที่ระเบียบพัสดุก ำหนด ตรวจรับงำน
ซื้อหรืองำนจ้ำงไม่ครบถ้วนหรือถูกต้องตำมสัญญำ ไม่ด ำเนินกำรเรียกค่ำปรับตำมสัญญำ แก้ไข
สัญญำเอ้ือประโยชน์ผู้รับจ้ำง เป็นต้น อำจกล่ำวได้ว่ำกำรฉ้อรำษฎร์บังหลวงหรือกำรทุจริตคอร์รัปชั่น 
(Corruption) นับวันยิ่งทวีควำมเลวร้ำยขึ้น  

ด้วยเหตุผลดังกล่ำวข้ำงต้น ผู้วิจัยตระหนักถึงควำมส ำคัญของปัญหำ จึงได้กำรศึกษำ
ปัญหำระบบกำรควบคุมควำมชอบด้วยกฎหมำยของกระบวนกำรคัดเลือกคู่สัญญำพัสดุภำครัฐก่อน
ลงนำมผูกพันในสัญญำพัสดุหรืออำจจะเรียกว่ำ “กำรตรวจสอบก่อนกำรใช้จ่ำยเงิน” ทั้งนี้ เพื่อจะ
ช่วยป้องกันหรือเป็นกำรระงับยับยั้งควำมเสียหำยที่อำจจะเกิดขึ้น หรือกำรกระท ำที่ไม่ชอบด้วย
กฎหมำย โดยจะวิเครำะห์ถึงที่มำและสำเหตุของกำรเกิดปัญหำ ตลอดจนน ำเสนอแนวทำงกำรแก้ไข
ปัญหำดังกล่ำวโดยน ำรูปแบบมำตรฐำนกำรจัดซื้อจัดจ้ำงภำครัฐในต่ำงประเทศที่เป็นสำกล ทั้งนี้ 
โดยหวังที่จะให้ข้อเสนอดังกล่ำวเป็นแนวทำงในกำรแก้ไข ปรับปรุง กฎหมำย ระเบียบ ที่เกี่ยวข้อง
กับกำรควบคุมควำมชอบด้วยกฎหมำยของกระบวนกำรจัดซื้อจัดจ้ำงภำครัฐเพื่อให้กำรใช้จ่ำยเงิน
ภำษีของประชำชนทั้งประเทศเป็นไปโดยคุ้มค่ำต่อไป และกำรแก้ไขปัญหำดังกล่ำวจะต้องไม่เป็น
อุปสรรคต่อกำรบริหำรรำชกำรแผ่นดิน ในเบื้องต้นสำเหตุอันเป็นสภำพปัญหำมีดังนี ้

ประเด็นที่ 1 ปัญหำเกี่ยวกับควำมโปร่งใสของกระบวนกำรคัดเลือกคู่สัญญำพัสดุภำครัฐ 
กล่ำวคือ หลักควำมโปร่งใสและเปิดเผยถือเป็นหลักกำรส ำคัญประกำรหนึ่งในกระบวนกำรคัดเลือก
คู่สัญญำพัสดุภำครัฐที่เรียกร้องให้หน่วยงำนของรัฐต้องด ำเนินกำรกระบวนกำรคัดเลือกคู่สัญญำ
พัสดุอย่ำงโปร่งใสและเปิดเผยโดยให้มีกำรตรวจสอบควำมถูกต้องในกระบวนกำรคัดเลือกคู่สัญญำ
พัสดุ ซึ่งเงื่อนไขข้อก ำหนดในประกำศเชิญชวนก็เป็นวิธีกำรที่ท ำให้เกิดกำรแข่งขันกันระหว่ำง
เอกชนผู้ประสงค์จะเข้ำท ำสัญญำพัสดุกับฝ่ำยปกครอง ก่อให้เกิดควำมโปร่งใสในกำรด ำเนินกำร
เลือกคู่สัญญำภำครัฐ โดยเฉพำะอย่ำงยิ่งกำรด ำเนินนโยบำยผ่ำนกระบวนกำรคัดเลือกคู่สัญญำพัสดุ
ภำครัฐ ต้องเปิดเผยให้สำธำรณชนมีโอกำสได้รับรู้นโยบำยต่ำงๆ ของภำครัฐ และมั่นใจว่ำภำครัฐมี
ควำมตั้งใจในกำรด ำเนินกำรตำมนโยบำยนั้น โดยประชำชนสำมำรถตรวจสอบกำรด ำเนินงำน ค ำ
ชี้แจง และแถลงกำรณ์ต่ำงๆ ของหน่วยงำนภำครัฐได้อันเป็นกำรสะท้อนให้เห็นถึงหลักควำม
โปร่งใสและเปิดเผยและกำรมีส่วนร่วมซึ่งเป็นหลักย่อยของหลักควำมโปร่งใส แต่เมื่อพิจำรณำจำก
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กระบวนกำรคัดเลือกคู่สัญญำพัสดุภำครัฐที่ก ำหนดไว้ในกฎหมำย ไม่ว่ำจะเป็นกำรใช้ดุลพินิจใน
กำรโฆษณำเผยแพร่ประกำศประกวดรำคำ กำรใช้ดุลพินิจเลือกวิธีกำรคัดเลือกโดยเฉพำะวิธีกำรที่
ไม่แข่งขันของหน่วยงำนภำครัฐ เช่น วิธีตกลงรำคำ หรือวิธีพิเศษ หรือกำรแบ่งวงเงินซื้อหรือจ้ำง
เพื่อให้วิธีกำรคัดเลือกเปลี่ยนแปลงหรือผู้มีอ ำนำจอนุมัติเปลี่ยนแปลง หรือกำรใช้อ ำนำจตัดสินในกำรจัดซื้อ
จัดจ้ำงของฝ่ำยบริหำร กำรใช้ดุลพินิจของเจ้ำหน้ำที่ผู้ด ำเนินกำรขัดต่อควำมโปร่งใสตำมหลักธรรมำภิบำล 
เป็นต้น 

ประเด็นที่ 2 ปัญหำเกี่ยวกับควำมเสมอภำคของกระบวนกำรคัดเลือกคู่สัญญำพัสดุภำครัฐ 
โดยที่รัฐมีหน้ำที่เข้ำมำจัดท ำบริกำรสำธำรณะ มิได้มีจุดหมำยที่จะจัดบริกำรสำธำรณะขึ้นเพื่อ
ประโยชน์ของผู้หนึ่งผู้ใดเป็นกำรเฉพำะ แต่เป็นกำรเข้ำมำจัดท ำ เพื่อประโยชน์โดยส่วนรวมของ
ประชำชน ดังนั้น ประชำชนทุกคนย่อมมีสิทธิที่จะได้รับกำรปฏิบัติต่อตนอย่ำงเสมอภำคและเท่ำเทียม
กัน หลักควำมเสมอภำคในเร่ืองเกี่ยวกับบริกำรสำธำรณะนี้  นอกจำกจะเป็นควำมเสมอภำคของ
ประชำชนในฐำนะผู้รับบริกำรจำกรัฐแล้วยังรวมถึงควำมเสมอภำคในกำรเข้ำเป็นคู่สัญญำของรัฐใน
กำรประกวดรำคำ เพื่อให้ผู้เข้ำเสนอรำคำมีโอกำสเข้ำแข่งขันกับผู้อื่นเพื่อเป็นคู่สัญญำของรัฐ รวมถึง
ควำมเสมอภำคในกำรเข้ำท ำงำนกับภำครัฐด้วย แต่เมื่อพิจำรณำจำกกระบวนกำรคัดเลือกคู่สัญญำ
ภำครัฐ พบว่ำ มีกำรกระท ำที่ขัดต่อควำมเสมอภำค ไม่ว่ำจะเป็นกำรก ำหนดเงื่อนไขคุณสมบัติผู้เสนอ
รำคำ กำรก ำหนดเงื่อนไขคุณลักษณะเฉพำะของงำนที่จะซื้อหรือจ้ำง กำรกระท ำที่เป็นกำรกีดกันกำร
เสนอรำคำเอ้ือประโยชน์ให้ผู้เสนอรำคำรำยใดรำยหนึ่ง และกำรใช้ดุลพินิจเลือกวิธีกำรคัดเลือก
คู่สัญญำที่ไม่สนับสนุนให้เกิดกำรแข่งขันกันเสนอรำคำอย่ำงเสมอภำค เป็นต้น 

ประเด็นที่ 3 ปัญหำเกี่ยวกับกำรควบคุมควำมชอบด้วยกฎหมำยของกระบวนกำรคัดเลือก
คู่สัญญำพัสดุภำครัฐ จำกหลักที่ว่ำกำรกระท ำทำงปกครองต้องชอบด้วยกฎหมำย เป็นหลักกำร
พื้นฐำนซึ่งมีผลต่อกำรควบคุมควำมชอบด้วยกฎหมำยของฝ่ำยปกครอง ด้วยเหตุนี้เองกำรควบคุมฝ่ำย
ปกครองทุกลักษณะจึงสำมำรถอ้ำงกำรควบคุมควำมชอบด้วยกฎหมำยของฝ่ำยปกครอง ไม่ว่ำจะเป็น
กำรควบคุมภำยในฝ่ำยปกครอง เช่น กำรควบคุมโดยผู้บังคับบัญชำก็ดี โดยผู้มีอ ำนำจก ำกับดูแลก็ดี 
หรือกำรควบคุมโดยองค์กรภำยนอก เช่น กำรควบคุมทำงกำรเมืองก็ดี กำรควบคุมโดยองค์กรอิสระ
ต่ำงๆ ก็ดี รวมไปถึงกำรควบคุมโดยองค์กรตุลำกำรก็ดี ล้วนแต่มุ่งที่จะควบคุมควำมชอบด้วย
กฎหมำยของฝ่ำยปกครองทั้งสิ้น  แต่เมื่อพิจำรณำมำตรกำรควบคุมควำมชอบด้วยกฎหมำยของ
กระบวนกำรคัดเลือกคู่สัญญำพัสดุภำครัฐไม่ว่ำจะเป็นกำรควบคุมภำยในฝ่ำยปกครองโดย
ผู้บังคับบัญชำในฐำนะหัวหน้ำส่วนรำชกำรในขั้นตระเตรียมกำรคัดเลือกคู่สัญญำพัสดุอันเป็นกำร
ด ำเนินกำรภำยในฝ่ำยปกครอง ผู้บังคับบัญชำซึ่งเป็นส่วนหนึ่งในกระบวนกำรคัดเลือกคู่สัญญำพัสดุ
อำจไม่ด ำเนินกำรตรวจสอบควำมชอบด้วยกฎหมำยหรือควำมเหมำะสมของกระบวนกำรคัดเลือก
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คู่สัญญำพัสดุนั้น หรือด้วยกำรร้องทุกข์ก็ดี หรือกำรอุทธรณ์ค ำสั่งทำงปกครองก็ดี ก็ไม่อำจระงับยับยั้ง
หรือหยุดยั้งควำมเสียหำย เพรำะหน่วยงำนของรัฐอำจลงนำมในสัญญำกับผู้ชนะกำรเสนอรำคำไปแล้ว 
ประกอบกับโดยธรรมชำติของผู้ประกอบกำรที่จะเข้ำเสนอรำคำกับหน่วยงำนของรัฐก็ไม่อยำกเป็น
ควำมกับหน่วยงำนของรัฐที่ตนจะเข้ำร่วมเสนอรำคำ ส่วนกำรควบคุมโดยองค์กรภำยนอก ไม่ว่ำจะ
เป็นควบคุมโดยทำงกำรเมืองซึ่งเป็นฝ่ำยบริหำรนั้นเป็นที่ทรำบกันดีว่ำ นักกำรเมืองของประเทศโดย
ส่วนใหญ่ล้วนเกี่ยวข้องกับธุรกิจ และเข้ำมำมีส่วนได้เสียโดยกำรเป็นคู่สัญญำกับหน่วยงำนของรัฐ
เสียเองโดยทำงอ้อม กำรควบคุมโดยองค์กรอิสระ ไม่ว่ำจะเป็นคณะกรรมกำรป้องกันและ
ปรำบปรำมกำรทุจริตแห่งชำติก็ดี คณะกรรมกำรตรวจเงินแผ่นดินก็ดี นั้น ล้วนเป็นกำรควบคุม
ภำยหลังกระบวนกำรจัดซื้อจัดจ้ำงด ำเนินกำรไปจนลงนำมในสัญญำไปแล้วทั้งสิ้น เมื่อตรวจสอบ
พบกำรกระท ำควำมผิดเจ้ำหน้ำที่ของรัฐก็จะต้องรับผิดชดใช้ค่ำเสียหำยที่เกิดขึ้น แต่ก็ไม่อำจเรียกให้
รับผิดชดใช้ได้เต็มจ ำนวนควำมเสียหำยที่รัฐได้รับ ส่วนเอกชนคู่สัญญำเมื่อลงนำมในสัญญำแล้ วก็
ผูกพันตำมสัญญำไม่มีส่วนร่วมรับผิดชอบกับกระบวนกำรคัดเลือกคู่สัญญำพัสดุที่ไม่ชอบด้วย
กฎหมำยด้วยแต่อย่ำงใด ในขณะเดียวกันกำรควบคุมตรวจสอบโดยองค์กรตุลำกำรในเร่ือง 
กำรควบคุมควำมชอบด้วยกฎหมำยในกระบวนกำรคัดเลือกคู่สัญญำพัสดุของศำลปกครองนั้น  
ศำลมีแนวทำงกำรวินิจฉัยไปในทำงที่ว่ำกำรกระท ำทำงปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมำยสำมำรถแยก
ออกจำกสัญญำได้ และให้ควำมส ำคัญกับหลักประโยชน์สำรธำรณะมำกกว่ำหลักควำมชอบด้วย
กฎหมำยของกำรกระท ำทำงปกครอง ไม่คุ้มครองประโยชน์ของผู้ประกอบกำรภำคเอกชน ดังนั้น 
มำตรกำรควบคุมควำมชอบด้วยกฎหมำยในกระบวนกำรคัดเลือกคู่สัญญำพัสดุที่มีอยู่ในปัจจุบันนั้น
ไม่อำจหยุดยั้งหรือระงับควำมเสียหำยที่จะเกิดขึ้นกับเงินของแผ่นดินได้อย่ำงแท้จริง 

ประเด็นที่ 4 ปัญหำเกี่ยวกับบุคลำกรของกระบวนกำรคัดเลือกคู่สัญญำพัสดุภำครัฐ  
ตำมที่ได้กล่ำวมำแล้วข้ำงต้นว่ำเงินงบประมำณของประเทศกว่ำคร่ึงน ำไปใช้โดยผ่ำนกระบวนกำร
คัดเลือกคู่สัญญำพัสดุ แต่เมื่อพิจำรณำจำกเจ้ำหน้ำที่ผู้รับผิดชอบกำรด ำเนินกำรให้ได้มำซึ่งพัสดุของ
ส่วนรำชกำรโดยส่วนใหญ่ยังขำดควำมรู้ควำมเข้ำใจในกฎหมำย ระเบียบและมติคณะรัฐมนตรีที่
เกี่ยวข้องกำรกระบวนกำรคัดเลือกคู่สัญญำพัสดุอย่ำงแท้จริง จนเป็นสำเหตุท ำให้กำรจัดซื้อพัสดุ
บำงอย่ำงไม่ได้คุณภำพ ไม่ได้ใช้ประโยชน์ หรือแม้กระทั่งไม่สำมำรถใช้ประโยชน์ได้ตำม
วัตถุประสงค์ของพัสดุนั้น เช่น กรณีกำรจัดซื้อเคร่ืองตรวจจับวัตถุระเบิด (GT 200) ของหน่วยงำน
ของรัฐ สำเหตุหลักมำจำกหน่วยงำนไม่มีกำรศึกษำวิจัยพัสดุที่จะซื้อหรือปรึกษำหน่วยงำนที่
เชี่ยวชำญให้รอบคอบก่อนกำรตัดสินใจด ำเนินกำรจัดซื้อ ท ำให้ประเทศชำติสูญเสียงบประมำณใน
กำรจัดซื้ออุปกรณ์ดังกล่ำวไปจ ำนวนมำกโดยได้พัสดุที่ไม่มีคุณภำพหรือตอบสนองวัตถุประสงค์ใน
กำรใช้งำนของหน่วยงำนของรัฐได้หรือไม่สำมำรถปฏิบัติงำนได้จริงขัดต่อหลักควำมคุ้มค่ำอันเป็น
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หลักกำรส ำคัญประกำรหนึ่งในกำรจัดซื้อจัดจ้ำงภำครัฐ และกำรขำดควำมเป็นอิสระในกำรปฏิบัติ
หน้ำที่ หรือมีจ ำนวนเจ้ำหน้ำที่ที่รับผิดชอบในกระบวนกำรจัดซื้อจัดจ้ำงโดยตรงไม่เพียงพอจึงท ำให้
ต้องมีกำรแต่งตั้งมอบหมำยให้เจ้ำหน้ำที่อ่ืนที่มีภำระหน้ำที่ประจ ำอยู่แล้วต้องมำท ำหน้ำที่ที่เกี่ยวข้อง
กับกระบวนกำรคัดเลือกคู่สัญญำซึ่งไม่มีควำมรู้ควำมเข้ำใจกำรขั้นตอน หลักเกณฑ์อย่ำงถ่องแท้เป็น
เหตุให้เกิดควำมเสียหำยต่อเงินงบประมำณแผ่นดิน 
 
1.2//วัตถุประสงค์ในกำรศึกษำ 
        1.//เพื่อศึกษำควำมเป็นมำและควำมส ำคัญของปัญหำกำรควบคุมควำมชอบด้วยกฎหมำย  
ของกระบวนกำรคัดเลือกคู่สัญญำพัสดุภำครัฐ 
        2.//เพื่อศึกษำแนวคิดและวิวัฒนำกำรเกี่ยวกับกำรควบคุมควำมชอบด้วยกฎหมำยและ
กระบวนกำรคัดเลือกคู่สัญญำพัสดุภำครัฐ 
        3.//เพื่อศึกษำมำตรกำรทำงกฎหมำยเกี่ยวกับกำรควบคุมควำมชอบด้วยกฎหมำยกระบวนกำร
คัดเลือกคู่สัญญำพัสดุภำครัฐในไทยและต่ำงประเทศ 
        4.//เพื่อศึกษำ วิเครำะห์ปัญหำกำรควบคุมควำมชอบด้วยกฎหมำยของกระบวนกำรคัดเลือก
คู่สัญญำพัสดุภำครัฐ 
        5.//เพื่อเสนอแนะแนวทำงแก้ไขปัญหำ และปรับปรุงแก้ไขกฎหมำย 
 
1.3//สมมุติฐำน 

ในกระบวนกำรคัดเลือกคู่สัญญำพัสดุของหน่วยงำนของรัฐในไทย แม้จะมีกฎหมำย 
ระเบียบ ข้อบังคับ หรือมติคณะรัฐมนตรีวำงหลักเกณฑ์ในขั้นตอนต่ำงๆ ไว้มำกมำย แต่ก็ยัง 
ไม่สำมำรถท ำให้กระบวนกำรคัดเลือกคู่สัญญำพัสดุดังกล่ำวเป็นไปอย่ำงสมเหตุสมผล โปร่งใส  
มีควำมเสมอภำคเกิดกำรแข่งขันรำคำอย่ำงเป็นธรรมได้ ตลอดจนไม่สำมำรถควบคุมควำมเสียหำยที่
เกิดขึ้นจำกกระบวนกำรคัดเลือกคู่สัญญำดังกล่ำวได้อย่ำงเพียงพอ จำกกำรศึกษำกระบวนกำร
คัดเลือกคู่สัญญำพัสดุที่เป็นสำกลของหน่วยงำนภำครัฐในต่ำงประเทศ เช่น สำธำรณรัฐฝร่ังเศส และ
ประเทศญ่ีปุ่น ตลอดจนกฎหมำยต้นแบบของสหประชำชำติ พบว่ำ มีกระบวนกำรคัดเลือกคู่สัญญำพัสดุ
ที่ เปิดเผยในทุกขั้นตอนของกำรด ำเนินกำร และกำรด ำเนินกำรจัดหำที่มีควำมเสมอภำค  
ตลอดจนมีมำตรกำรอันเป็นกลไกกำรตรวจสอบในขั้นตอนกำรคัดเลือกก่อนลงนำมในสัญญำอย่ำงเป็น
รูปธรรมและเป็นระบบ ทั้งไม่ก่อให้เกิดอุปสรรคในกำรบริหำรรำชกำรแผ่นดิน ดังนั้น จึงควรที่ศึกษำ
เปรียบเทียบและน ำมำแก้ไขปัญหำกระบวนกำรคัดเลือกคู่สัญญำพัสดุของไทยต่อไป 
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1.4//ขอบเขตกำรศึกษำ 
วิทยำนิพนธ์นี้  จะพิจำรณำถึงปัญหำของกระบวนกำรคัดเลือกคู่สัญญำพัสดุและ

มำตรกำรทำงกฎหมำยในกำรควบคุมควำมชอบด้วยกฎหมำยกระบวนกำรคัดเลือกคู่สัญญำของ
หน่วยงำนของรัฐ โดยศึกษำจำกค ำพิพำกษำหรือค ำสั่งศำลปกครองกลำง ค ำพิพำกษำหรือค ำสั่ง  
ศำลปกครองสูงสุด ค ำวินิจฉัยของคณะกรรมกำรว่ำด้วยกำรพัสดุ เปรียบเทียบกับต่ำงประเทศ 
 
1.5//วิธีด ำเนินกำรศึกษำ 

วิธีกำรศึกษำในวิทยำนิพนธ์ฉบับนี้  จะท ำกำรศึกษำวิจัยเอกสำร (Documentary Research)  
โดยศึกษำต ำรำกฎหมำย บทควำมในวำรสำร แนวค ำพิพำกษำศำลปกครอง ค ำวินิจฉัยคณะกรรมกำร
ร้องทุกข์ ค ำวินิจฉัยของคณะกรรมกำรว่ำด้วยกำรพัสดุ ตลอดจนบทควำมในเอกสำรข้อมูล 
ทำงอิเล็กทรอนิกส์เพื่อน ำมำวิเครำะห์หำข้อสรุปและข้อเสนอแนะต่อไป  

 
1.6//ประโยชน์ที่คำดว่ำจะได้รับ 
        1.//ได้ทรำบถึงควำมเป็นมำและควำมส ำคัญของปัญหำกำรควบคุมควำมชอบด้วยกฎหมำย  
ของกระบวนกำรคัดเลือกคู่สัญญำพัสดุภำครัฐ 
        2.//ได้ทรำบถึงแนวคิดและวิวัฒนำกำรเกี่ยวกับกำรควบคุมควำมชอบด้วยกฎหมำยและ
กระบวนกำรคัดเลือกคู่สัญญำพัสดุภำครัฐ 
        3.//ได้ทรำบถึงมำตรกำรทำงกฎหมำยเกี่ยวกับกำรควบคุมควำมชอบด้วยกฎหมำยกระบวนกำร
คัดเลือกคู่สัญญำพัสดุภำครัฐในไทยและต่ำงประเทศ 
        4.//ได้ทรำบถึงผลวิเครำะห์ปัญหำกำรควบคุมควำมชอบด้วยกฎหมำยของกระบวนกำรคัดเลือก
คู่สัญญำพัสดุภำครัฐ 
        5.//ได้ทรำบข้อเสนอแนะเพื่อน ำไปใช้ปรับปรุงแก้ไขกฎหมำยต่อไป 



 
 

บทที ่2 
แนวคิดและววิฒันาการเกี่ยวกบัการควบคมุความชอบดว้ยกฎหมาย 

และกระบวนการคัดเลือกคูส่ญัญาพสัดภุาครฐั 
 

การใช้จ่ายเงินภาครัฐผ่านการจัดหาพัสดุหรือกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุ 18 น้ัน  
มีวัตถุประสงค์เพ่ือจัดหาปัจจัยที่ส าคัญประการหน่ึงในการสนับสนุนภารกิจบริหารกิจการบ้านเมือง
ของเจ้าหน้าที่ของรัฐให้บรรลุผล และด้วยกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุมีเรื่องการใช้อ านาจรัฐ
ของหน่วยงานทางปกครองเข้ามาเก่ียวข้องส่งผลให้กระบวนการดังกล่าวมีขั้นตอนที่ยุ่งยากและ
ซับซ้อนมากกว่าการคัดเลือกคู่สัญญาทางแพ่ง 19 ด้วยเหตุผลดังกล่าวจึงเรียกร้องให้หน่วยงาน 
ทางปกครองคู่กรณีจะต้องด าเนินการจัดหาพัสดุให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์ในกรอบของกฎหมายปกครอง 
ที่วางระเบียบบังคบัทางกฎหมายเก่ียวกับการด าเนินกิจกรรมของฝ่ายปกครองในการจัดท าบริการสาธารณะ
โดยเคร่งครัดอันเป็นหลักการส าคัญประการหน่ึงของหลักนิติรัฐ 20 เพ่ือให้การใช้จ่ายเงินภาครัฐผ่าน
การจัดหาพัสดุมีประสิทธิภาพเกิดประโยชน์สูงสุดแก่ประเทศ รัฐจะต้องค านึงถึงความโปร่งใส  
และมุ่งให้เกิดการแข่งขันอย่างเป็นธรรมและเสมอภาคอย่างแท้จริง กรณีน้ีรัฐมีภารกิจที่จะต้องจัดหา
เครื่องมือในการเพ่ิมประสิทธิภาพเพ่ือสนับสนุนการบริหารกิจการบ้านเมือง ดังน้ัน ในบทที่ 2 น้ี 
จ าเป็นที่จะต้องเข้ าใจถึงหลักการพ้ืนฐานบางประการเก่ียวกับหลักนิติรัฐ หลักการที่ส าคัญ  

                                                   
18 สัญญาพัสดุ หรือ การจัดซื้อจัดจ้าง (Procurement) ของทางราชการเป็นการด าเนินการซึ่งก่อให้เกิดนิติสัมพันธ์

ระหว่างคู่สัญญาฝ่ายหนึ่งคือหน่วยงานของรัฐในฐานะผู้ซื้อหรืผู้ว่าจ้าง กับอีกฝ่ายหนึ่งคือภาคเอกชนในฐานะผู้ขายหรือผู้
รับจ้าง โดยมีสัญญาเป็นสิ่งท่ีผูกพันท้ังสองฝ่ายเข้าด้วยกัน ในทางปฏิบัติท่ีผ่านมาสัญญาท่ีเก่ียวกับการจัดซื้อจัดจ้างของทาง
ราชการก็จะมีหลักการเหมือนกับสัญญาซื้อขายหรือสัญญาจ้างโดยท่ัวไปคือเป็นสัญญาท่ีเกิดจากการเข้าท านิติสัมพันธ์ด้วย
ความสมัครใจของคู่สัญญาสองฝ่าย ศึกษาเพิ่มเติมจาก ภิรมย์ สิมะเสถียร, “ข้อคิดเห็นบางประการเก่ียวกับสัญญาตาม
สัญญาระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ เอกสารประกอบการสัมมนาทางวิชาการ เร่ือง “สัญญาของฝ่าย
ปกครองในระบบกฎหมายเยอรมันและกฎหมายไทย” (จัดโดยส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาและมูลนิธิ  Konrad 
Aednauer กรุงเทพมหานคร, 2541) น. 1. 

19 ยุทธนา  ทิณรัตน์, “ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกับความรับผิดก่อนสัญญาในสัญญาทางปกครอง,” (วิทยานิพนธ์
มหาบัณฑิต จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2549), น. 5. 

20 ประยูร  กาญจนดุล, ค าอธิบายกฎหมายปกครอง, (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพ์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2523), น.9.  
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ของการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง ตลอดจนศึกษาถึงความเป็นมา 
และสาระส าคัญเก่ียวกับกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุของประเทศไทย โดยสังเขปดังน้ี 

 
2.1//แนวคิดและหลักนิติรัฐ  

การจัดหาพัสดุหรือกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุของภาครัฐซ่ึงจะต้องอาศัยอ านาจ
ตามกฎหมายในการด าเนินการดังกล่าว ซ่ึงในขั้นตอนการด าเนินการเก่ียวกับการจัดหาหลีกเล่ียง
ไม่ได้ที่จะต้องกระทบสถานะภาพหรือสิทธิหน้าที่ของเอกชนหรือประโยชน์สาธารณะ21 ดังน้ัน  
ในการจัดหาพัสดุภาครัฐนอกจากจะจัดหาปัจจัยในการด าเนินการเพ่ือประโยชน์สาธารณะแล้ว 
จะต้องป้องกันหรือปกป้องสิทธิเสรีภาพของประชาชนด้วย เพ่ือจะควบคุมหรือก าหนดขอบเขต  
การใช้อ านาจของรัฐในการด าเนินการจะต้องมีหลักนิติรัฐขึ้น ซ่ึงค าว่า “นิติรัฐ” นักกฎหมายฝรั่งเศส 
กาเร่ เดอ มาลแบร์ กล่าวว่า 22 “นิติรัฐ  (Etat de droit)” เป็นรัฐที่ต้องยอมตนอยู่ใต้ห ลักเกณฑ์ 
ที่ก าหนดการกระท าของรัฐต่อปัจเจกชนในสองนัย คือ กฎเกณฑ์ประเภทแรก ก าหนดสิทธิเสรีภาพ
ของประชาชน และกฎเกณฑ์ประเภทที่สอง ก าหนดวิธีการและมาตรการซ่ึงรัฐหรือหน่วยงาน
สามารถใช้เพ่ือบรรลุวัตถุประสงค์ที่ก าหนด รวมเป็นกฎเกณฑ์สองชนิดที่มีผลร่วมกัน น่ันก็คือ  
การจ ากัดอ านาจของรัฐ โดยการให้อ านาจน้ันอยู่ภายใต้กฎหมายที่ก าหนด ลักษณะเด่นที่สุดประการหน่ึง
ของนิติรัฐ คือ รัฐที่ไม่สามารถใช้วิธีการอ่ืนนอกไปจากที่ระบบกฎหมายที่ใช้บังคับอยู่ในเวลาน้ัน 
โดยเฉพาะอย่างยิ่ง กฎหมายที่รัฐสภาตราขึ้น”  

กาเร เดอ มัลแบร์ ยังกล่าวต่อไปอีกว่า  “ดังน้ัน นิติรัฐจึงเป็นรัฐที่ให้หลักประกันแก่
ปัจเจกชนว่า เม่ือใดก็ตามที่รัฐละเมิดหลักน้ี ปัจเจกชนสามารถไปสู่ผู้มีอ านาจวินิจฉัยคดีเพ่ือให้เพิก
ถอนการกระท า หรือเปล่ียนแปลง หรือให้เลิกใช้การกระท าน้ันๆ ของฝ่ายปกครองที่ละเมิดกฎหมาย
ได้ เพราะฉะน้ัน ระบบนิติรัฐจึงเป็นระบบที่สร้างขึ้นเพ่ือประโยชน์ของพลเมือง และมีวัตถุประสงค์

                                                   
21 กฎกระทรวง ฉบับท่ี 12 (พ.ศ.2543) ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539  
“................................” 
ให้การด าเนินการของเจ้าหน้าท่ีดังต่อไปนี้ เป็นค าสั่งทางปกครอง 
1.การด าเนินการเก่ียวกับการจัดหาหรือให้สิทธิประโยชน์ในกรณีดังต่อไปนี้ 
(1) การสั่งรับหรือไม่รับค าเสนอขาย รับจ้าง แลกเปล่ียน ให้เช่า ซื้อ เช่า หรือ ให้สิทธิประโยชน์ 
(2) การอนุมัติสั่งซื้อ จ้าง แลกเปล่ียน เช่า ขาย ให้เช่า หรือให้สิทธิประโยชน์ 
(3) การสั่งยกเลิกกระบวนการพิจารณาค าเสนอหรือการด าเนินการอ่ืนใดในลักษณะเดียวกัน 
(4) การสั่งให้เป็นผู้ท้ิงงาน 
......................................... 

22 บวรศักด์ิ  อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 3 ท่ีมาและนิติ, (กรุงเทพ : นิติธรรม, 2538), น. 279-280. 
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หลักในการป้องกันและแก้ไขการใช้อ านาจตามอ าเภอใจของเจ้าหน้าที่ของรัฐและเพ่ือที่จะให้นิติรั ฐ
เป็นความจริงขึ้นมาได้ ก็มีความจ าเป็นที่ประชาชนต้องสามารถด าเนินคดีกับการกระท าของรัฐทุก
ประเภทที่มิชอบ และที่ท าให้ปัจเจกชนเสียหาย” 

ดังน้ัน องค์กรตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐตามรัฐธรรมนูญ ไม่ว่าจะเป็นศาลยุติธรรม  
ศาลปกครอง ศาลรัฐธรรมนูญ องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ ได้แ ก่ คณะกรรมการการเลือกตั้ง 
คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ  ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา 
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ รวมถึงองค์กรก่ึงตุลาการ 
(Quasi judicial) ได้แ ก่ คณะกรรมการตามกฎหมายต่างๆ จึงมีขึ้นเพ่ือควบคุมการตรวจ สอบ 
การใช้อ านาจรัฐให้เคารพต่อหลักนิติรัฐและเท่ากับเป็นการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน  
จึงอาจกล่าวได้ว่า หลักนิติรัฐเป็นหลักที่ควบคุมการใช้อ านาจรัฐและสามารถจ าแนกหลักเกณฑ์  
ของหลักนิติรัฐได้ 2 ประการ ดังน้ี23  

ประการแรก ประชาชนต้องมีสิทธิและหน้าที่ที่ ได้รับ การรับรองโดยกฎหมาย  
รัฐและองค์กรของรัฐที่จะกระท าการใด ต้องอาศัยอ านาจที่กฎหมายให้ไว้ และต้องท าตามกฎหมาย 
กล่าวคือ รัฐจะได้รับการคุ้มครองและการกระท าใดๆ กระทบต่อสิทธิเสรีภาพและหน้าที่  
ของประชาชนได้ก็ต่อเม่ือมีกฎหมายให้อ านาจไว้ 

ประการที่สอง ต้องมีการเยียวยาแก้ไขความเสียหายที่เกิดขึ้นจากการที่รัฐหรือเจ้าหน้าที่
ของรัฐกระท าการนอกขอบ เขตแห่งกฎหมายและไปกระทบต่อสิทธิ เสรีภาพและหน้าที่  
ของประชาชน โดยต้องจัดให้มีองค์กรหรือผู้วินิจฉัยในการท าหน้าที่ดังกล่าว  

สรุปได้ว่า รัฐหรือองค์กรของรัฐจะกระท าการใดๆ ได้ก็ต่อเม่ือมีกฎหมายให้อ านาจไว้ 
และการกระท าทางปกครองดังกล่าวน้ันจะต้องอยู่ภายใต้ขอบของกฎหมายหรืออาจเรียกว่า  
การกระท าทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย 

 
2.2//แนวคิดและหลักการกระท าทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย 

หลัก “การกระท าทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย” หรือที่เรียกอีกอย่างหน่ึงว่า 
“ความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง” น้ัน เป็นหลักการพ้ืนฐานในกฎหมายปกครอง 
ที่ท าให้องค์กรเจ้าหน้าที่ ฝ่ายปกครองต้องผูกพันตนต่อกฎเกณฑ์ที่ ฝ่ายนิติบัญญัติและกฎเกณฑ์  
ที่ตนเองตราขึ้น24 องค์กรของรัฐฝ่ายปกครองจะกระท าการใดๆ ที่อาจมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิ

                                                   
23 เกรียงไกร  เจริญธนาวัฒน์, หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชน, (กรุงเทพฯ : ส านักพิมพ์วิญญูชน, 2555), น. 105-106.  
24 วรเจตน์  ภาคีรัตน์, หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครองและการกระท าทางปกครอง, (กรุงเทพมหานคร : 

ส านักพิมพ์วิญญูชน, 2546), น. 19-20.  
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เสรีภาพหรือประโยชน์อันชอบธรรมของเอกชนคนใดคนหน่ึงหรือกลุ่มใดกลุ่มหน่ึงได้ต่อเม่ือ 
มีกฎหมายให้อ านาจ และจะต้องกระท าการที่มีลักษณะดังกล่าวภายในขอบเขตที่กฎหมายก าหนด
เท่าน้ัน25 โดยนัยน้ีกฎหมายจึงเป็นทั้ง “แหล่งที่มา (source)” และ ข้อจ ากัด (limitation) ของอ านาจ
กระท าการต่างๆ ขององค์กรของรัฐ ฝ่ายปกครอง และการกระท าทางปกครองจึงเป็นเพียง  
“การบังคับให้การต่างๆ เป็นไปตามกฎหมาย (Execution of Law)” เท่าน้ัน26 หลักความชอบด้วย
กฎหมายของการกระท าทางปกครองประกอบด้วยหลักการย่อย 2 หลักการ คือ “หลักการกระท า
ทางปกครองต้องไม่ขัดต่อกฎหมาย” ประการหน่ึง และหลัก “ไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ านาจ ”  
อีกประการหน่ึง27 

1) หลัก “การกระท าทางปกครองต้องไม่ขัดต่อกฎหมาย” 
หลัก “การกระท าทางปกครองต้องไม่ขัดต่อกฎหมาย” ก าหนดให้องค์กรฝ่ายปกครอง

ต้องผูกพันตนต่อกฎหมายที่ใช้บังคับอยู่จริงในบ้านเมือง การผูกพันตนต่อกฎหมายขององค์กร
เจ้าหน้าที่ ฝ่ายปกครองอาจมีได้ใน 2 ลักษณะ คือ กรณีที่กฎหมายก าหนดหน้าที่ให้องค์กรฝ่าย
ปกครองต้องปฏิบัติ องค์กรฝ่ายปกครองย่อมมีหน้าที่ต้องปฏิบัติตามที่กฎหมายก าหนดไว้ แต่หาก
กฎหมายไม่ได้ก าหนดหน้าที่ให้องค์กรฝ่ายปกครองต้องปฏิบัติ กล่าวคือ เป็นกรณีที่องค์กร  
ฝ่ายปกครองตัดสินใจด าเนินการตามแผนการปกครองเพ่ือให้ชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนดีขึ้น 
เช่น การสร้างสวนสาธารณะหรือการด าเนินการจัดกิจกรรมเพ่ือส่งเสริมศิลปวัฒนธรรม ฯลฯ  
ฝ่ายปกครองย่อมมีหน้าที่ต้องละเว้นไม่กระท าการดังกล่าวน้ันให้ขัดต่อกฎหมายบ้านเมืองที่ใช้
บังคับอยู่  เหตุผลพ้ืนฐานของการก าหนดให้การกระท าทางปกครองต้องไม่ขัดต่อกฎหมายก็
เน่ืองมาจากหลักความเป็นเอกภาพของอ านาจรัฐและความเป็นเอกภาพในระบบกฎหมาย เพราะ
หากยอมให้องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองกระท าการอันขัดระบบกฎหมายได้โดยไม่มีผลร้ายใดๆ 
ตามมาแล้ว กฎหมายที่ตราขึ้นเพ่ือบังคับในรัฐก็จะหาความหมายอันใดมิได้ ด้วยเหตุน้ีองค์กร
เจ้าหน้าที่ ฝ่ายปกครองจึงไม่สามารถก าหนดมาตรการทางกฎหมายใดๆ ให้ขัดต่อกฎหมายที่ใช้
บังคับอยู่ในบ้านเมืองได้  

2) หลัก “ไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ านาจ”  

                                                   
25 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, ความรู้เบ้ืองต้นเก่ียวกับศาลปกครอง, (กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์วิญญูชน, 2544), น. 16-17.  
26 Michal Stassinopoulos, Traité des actes administratifs, Paris, L.G.D.J. 1973, pp. 18 อ้างใน วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, 

“ศาลปกครองกับหลักการแบ่ งแยกอ านาจ ,” ใน หนั งสือข้อความคิดและหลักการพื้นฐานในกฎหมายมหาชน , 
(กรุงเทพมหานคร:ส านักพิมพ์นิติธรรม, 2540), น. 56.  

27 วรเจตน์  ภาคีรัตน์, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 24, น.20-24.  
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หลัก “ไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ านาจ” ก าหนดว่า องค์กรฝ่ายปกครองจะกระท าการใดๆ  
ได้ก็ต่อเม่ือมีกฎหมายมอบอ านาจให้แก่องค์กรฝ่ายปกครองในการกระท าน้ัน ในขณะที่หลักการ
กระท าทางปกครองต้องไม่ขัดต่อกฎหมายเรียกร้องแต่เพียงให้องค์กรฝ่ายปกครองกระท าการอยู่ในกรอบ
ของกฎหมายเท่าน้ัน หลัก “ไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ านาจ” เรียกร้ององค์กรฝ่ายปกครองยิ่งไปกว่าน้ัน 
กล่าวคือ การกระท าขององค์กรฝ่ายปกครองซ่ึงแสดงออกโดยองค์กรเจ้าหน้าที่ ฝ่ายปกครองน้ัน
จะต้องมีฐานทางกฎหมายรองรับ นอกจากน้ันมีข้อพึงสังเกตว่า โดยหลักแล้วกฎหมายที่ให้อ านาจ
แก่ฝ่ายปกครองกระท าการต่างๆ ได้น้ันต้องเป็นกฎหมายลายลักษณ์อักษรเท่าน้ัน องค์กรฝ่าย
ปกครองจะอ้างกฎหมายประเพณีมาเป็นฐานในการใช้อ านาจปกครองหาได้ไม่ หากกฎหมาย
ประเพณีดังกล่าวด ารงอยู่จริง ย่อมเป็นหน้าที่ขององค์กรนิติบัญญัติที่จะบัญญัติกฎหมายลายลักษณ์
อักษรรับรองกฎหมายประเพณีน้ันหรือยกเลิกกฎหมายประเพณีน้ันเสียเพ่ือความม่ันคงแน่นอน  
ในระบบกฎหมาย28 นอกจากจะต้องเป็นไปตามหลักการที่ว่าต้องมีกฎหมายให้อ านาจแล้ว ยังจะต้อง
เคารพต่อล าดับชั้นของบรรดากฎเกณฑ์ทั้งหลายภายในรัฐ (Hiérarchic des norms) โดยในระบบ
กฎหมายของไทยเรียงตามล าดับสูงสุดลงไป29 ได้แก่ 

2.1) รัฐธรรมนูญ  
รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดที่ใช้ในการปกครองประเทศและเป็นรากฐานที่มา  

ของกฎหมายอ่ืน เน้ือหาของรัฐธรรมนูญมีลักษณะเป็นการจัดตั้งองค์กรทางการเมืองขึ้นและจัด
แบ่งแยกการใช้อ านาจอธิปไตย อีกทั้งยังรับรองและคุ้มครองสิทธิของบุคคลก าหนดขอบเขตในการ
จ ากัดสิทธิเสรีภาพของบุคคล กฎหมายอ่ืนใดในระบบกฎหมายจะขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญมิได้ 
ดังที่ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 6 บัญญัติว่า “รัฐธรรมนูญเป็น
กฎหมายสูงสุดของประเทศ บทบัญญัติใดของกฎหมาย กฎ หรือ ข้อบังคับ ขัดหรือแย้งรัฐธรรมนูญน้ี 
บทบัญญัติน้ันเป็นอันใช้บังคับมิได้” 

2.2) กฎหมายล าดับรองจากรัฐธรรมนูญ 
2.2.1). พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ  
กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญเป็นแนวคิดที่ใช้อยู่ในระบบกฎหมายของประเทศ  

ที่มีรัฐธรรมนูญเป็นลายลักษณ์อักษร โดยเฉพาะอย่างยิ่งในยุโรป กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ  
เป็นกฎหมายที่ก าหนดรายละเอียดเก่ียวกับโครงสร้างขององค์กรที่ใช้อ านาจตามรัฐธรรมนูญ ทั้งน้ี  
เพ่ือจะได้ไม่ต้องระบุรายละเอียดเหล่า น้ันในตัวบทรัฐธรรมนูญอันจะท าให้บทบัญญั ติ  

                                                   
28 เพิ่งอ้าง, น. 26 
29 วิษณุ วรัญญู ปิยะศาสตร์ ไขว้พันธุ์ และเจตน์ สถาวรศีลพร, ต ารากฎหมายปกครองว่าด้วยกฎหมายปกครอง

ท่ัวไป, (ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2551) น. 40. 
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ของรัฐธรรมนูญยาวมากเกินไป แนวความคิดในเรื่องกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญได้ มี  
การน ามาใช้เป็นครั้งแรกในร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 โดยเรียก
กฎหมายเหล่าน้ีว่า “พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ” เม่ือมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญ 
แห่ งราชอาณ าจั กรไทย พุทธ ศักราช  2550 ได้ มีการแบ่ งแยกบทบัญญั ติ ว่ าด้ วยการตรา
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญไว้ต่างหากจากบทบัญญัติว่าด้วยการตราพระราชบัญญัติ  
และยังก าหนดระบบการควบคุมมิให้พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญขั ดหรือแย้งกับ
รัฐธรรมนูญไว้เป็นพิเศษ30  

2.2.2) พระราชบัญญัติและพระราชก าหนด 
ก. พระราชบัญญัติ31 เป็นกฎหมายที่ตราขึ้นโดยค าแนะน าและยินยอมของรัฐสภา

โดยระบบรัฐธรรมนูญไทยตั้งแต่ พ.ศ. 2475 เป็นต้นมาถือว่าหลักการใช้อ านาจนิติบัญญัติ 
ของรัฐสภาโดยทั่วไปจะปรากฏในรูปพระราชบั ญญัติ  ดังน้ัน เม่ือพิเคราะห์ ในแง่รูปแบบ 
การใช้อ านาจในการตรากฎหมายของรัฐสภาไทยจึงปรากฏในรูปแบบพระราชบัญญัติเป็นหลัก  
แม้รัฐสภาอาจให้ความเห็นชอบในกฎหมายที่ฝ่ายบริหารตราขึ้นโดยอาศัยอ านาจในรัฐธรรมนูญ  
บางกรณี เช่น พระราชก าหนด ก็ตามการใช้อ านาจเช่นน้ันก็หาปรากฏในรูปแบบพระราชบัญญัติไม่ 
ในส่วนเน้ือหาของพระราชบัญญัติในระบบรัฐธรรมนูญไทยมีหลักเพียงว่าพระราชบัญญัติ  
จะก าหนดเน้ือหาในเรื่องก็ได้ แต่ต้องไม่ขัดหรือแย้งกับบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ หรือหลัก
กฎหมายรัฐธรรมนูญทั่วไปที่เรียกว่า “ประเพณีการปกครองประไทยในระบบประชาธิปไตย” 
เท่าน้ัน อย่างไรก็ดีพระราชบัญญัติยังมีข้อจ ากัดในการใช้งานเน่ืองจากเน้ือหาพระราชบัญญัติจะมี
ลักษณะก าหนดกฎเกณฑ์ที่เป็นการทั่วไปในการก่อตั้ง เปล่ียนแปลงก าหนดขอบเขตแห่งสิทธิและ
หน้าที่ของบุคคลตลอดจนจ ากัดสิทธิเสรีภาพ และหน้าที่ของประชาชนที่ได้รับตามรัฐธรรมนูญให้
อ านาจไว้โดยเฉพาะ และ ณ จุดน้ีเองที่ท าให้พระราชบัญญัติเป็นที่มาส าคัญของอ านาจของเจ้าหน้าที่
ของรัฐที่จะด าเนินการใดๆ ในทางกระทบสิทธิเสรีภาพของบุคคล การควบคุมการใช้อ านาจของ
เจ้าหน้าที่ของรัฐโดยศาลจึงต้องใช้พระราชบัญญัติในเรื่องน้ันๆ เอง เป็นเครื่องควบคุมไม่ให้การใช้
อ านาจดังกล่าวขัดหรือแย้งกับกรอบอ านาจที่พระราชบัญญัติวางไว้ พระราชบัญญัติจึงมีข้อดีใน  
ด้านความสอดคล้องกับหลักเรื่องความเสมอภาคของบุคคลภายใต้กฎหมาย และปิดช่องว่าง  
การเลือกปฏิบัติแก่คนใดคนหน่ึง 

ข. พระราชก าหนด  เป็นกฎหมายที่ออกโดยฝ่ายบริหารมีศักดิ์ เทียบเท่ ากับ
พระราชบัญญัติแต่จะมีผลให้ใช้บังคับไปได้พลางก่อนเป็นการชั่วคราวจนกว่าจะเสนอให้รัฐสภา

                                                   
30 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, 2560 , 6 เมษายน น. 38-41 
31 บวรศักด์ิ  อุวรรณโน, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 22, น. 42-60.  
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พิจารณาว่าจะอนุมัติหรือไม่ ถ้าอนุมัติจะมีผลเป็นกฎหมายถาวรในล าดับเดียวกับพระราชบัญญัติ  
แต่ถ้าไม่อนุมัติก็จะตกไป32 

2.3) กฎที่ตราโดยฝ่ายบริหารประเภทต่างๆ33 
ในความเป็นจริงกฎที่ออกโดยอาศัยอ านาจออกฎหมายของฝ่ายบริหารไม่ถือเป็น

กฎหมาย แต่นักวิชาการทางนิติศาสตร์ต่างมีความเห็นว่า ถ้าพิเคราะห์จากเน้ือหาและสภาพบังคับ
ของกฎเกณฑ์ดังกล่าวแล้วจะมีสภาพบังคับโดยทั่วไปไม่ระบุตัวบุคคลเช่นเดียวกับกฎหมายในระดับ
พระราชบัญญัติและถ้าพิเคราะห์ผลใช้บังคับของกฎเกณฑ์ดังกล่าวต่อประชาชนจะเห็นได้ว่า
ประชาชนก็ต้องเคารพเช่นเดียวกับที่ เคารพกฎหมาย นักวิชาการบางกลุ่มจึงมักเรียกกฎเกณฑ์
ประเภทน้ีว่า “กฎหมายของฝ่ายบริหาร” ทั้งน้ี ในการปฏิบัติหน้าที่ของฝ่ายบริหาร ฝ่ายบริหาร 
มีความจ าเป็นที่จะต้องตรากฎเพ่ือเสริมบทบัญญัติแห่งกฎหมาย เน่ืองจากสถานการณ์ของเศรษฐกิจ
และสังคมในปัจจุบันเปล่ียนแปลงไปอย่าง รวดเร็วหรือมีความจ าเป็นเร่งด่วนในสถานการณ์ฉุกเฉิน 
กฎหมายไม่สามารถก าหนดเน้ือหารายละเอียด ได้อย่างครอบคลุมทุกขั้นตอนฝ่ายบริหาร  
จึงจ าเป็นต้องตรากฎเกณฑ์บางประการเพ่ือขยายความในตัวบทบัญญัติของกฎหมายให้ มี 
ความชัดเจนยิ่งขึ้น ประเภทของกฎที่ตราโดยฝ่ายบริหาร มีดังน้ี 

ก. พระราชกฤษฎีกา เป็นกฎเกณฑ์แห่งกฎหมายที่ถือเป็นพระราชอ านาจดั้งเดิม 
(Royal Prerogative) ของพระมหากษัตริย์ที่ทรงออกกฎหมายในรูปแบบใดๆ ก็ได้ให้บังคับใช้  
แก่ประชาชน อย่างไรก็ตามการตราพระราชกฤษฎีกาตั้งแต่เปล่ียนแปลงการปกครองเป็นต้นมา  
ถือว่าพระราชอ านาจ น้ี เป็นไปตามบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ ในปัจจุบันจึงเป็นกฎเกณฑ์  
แห่งกฎหมายที่พระมหากษัตริย์ในฐานะประมุขของฝ่ายบริหารทรงตราขึ้นตามค าแนะน า  
ของคณะรัฐมนตรีและในการใช้พระราชอ านาจน้ีจะขัดหรือแย้งกับกฎหมายทั้งหลาย ได้แก่ 
รัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติ หรือพระราชก าหนดไม่ได้ ทั้งน้ีพระราชกฤษฎีกามักตราในกรณี
กิจการส าคัญซ่ึงมีกฎหมายให้อ านาจไว้ เช่น พระราชกฤษฎีกาเปิดหรือปิดสมัยประชุมรัฐสภา  
พระราชกฤษฎีกายุบสภา เป็นต้น และนอกจากน้ียังตราในกรณีที่ฝ่ายบริหารมีความจ าเป็นจะต้องท า
กิจการที่ไม่มีบทบัญญัติใดในกฎหมายเขียนให้อ านาจไว้แต่กิจการดังกล่าวจะต้องไม่มีผลกระทบต่อ
ประชาชนโดยตรง เช่น พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยเบี้ยประชุมกรรมการ พระราชกฤษฎีกาว่าด้วย 
การเบิกค่าเช่าบ้านของข้าราชการ เป็นต้น โดยสามารถแบ่งออกเป็น 2 ประเภท34 ดังน้ี  

                                                   
32 ชัยวัฒน์  วงศ์วัฒนศานต์, กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, (กรุงเทพฯ : จิรรัชการพิมพ์, 2540), น. 124. 
33 วรเจตน์  ภาคีรัตน์, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 24, น. 75. 
34 ชัยวัฒน์  วงศ์วัฒนศานต์ เชิงอรรถท่ี 32, น. 127 
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(1) พระราชกฤษฎีกาที่เป็นอิสระ ซ่ึงเป็นไปตามรัฐธรรมนูญตั้งแต่ พ.ศ. 2475 เป็นต้นมา 
ที่ให้พระมหากษัตริย์ทรงมีพระราชอ านาจตราพระราชกฤษฎีกาใช้บังคับได้เท่าที่ไม่ขัดต่อกฎหมาย 
ซ่ึงผู้เสนอก็คือคณะรัฐมนตรี จึงเป็นอ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญที่ให้ออกกฎเกณฑ์ในเรื่องใดก็ได้
เพราะมิได้สืบเน่ืองมาจากกฎหมายแม่บทฉบับใด ดังน้ัน ขอบเขตที่จะตราพระราชกฤษฎีกาได้  
จึงแคบลง เช่น พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยเบี้ยประชุมกรรมการ พ.ศ.  2547 และ พระราชกฤษฎีกา
ค่าใช้จ่ายในการเดินทางไปราชการ (ฉบับที่ 8) พ.ศ. 2553 เป็นต้น 

(2) พระราชกฤษฎีกาที่เป็นกฎหมายลูกบท พระราชบัญญัติหรือพระราชก าหนด
หลายฉบับที่ระบุให้ตรากฎหมายล าดับรองเป็นพระราชกฤษฎีกาซ่ึงในทางปฏิบัติของการร่างกฎหมาย 
จะเลือกใช้วิธีการน้ีในกรณีส าคัญกว่าปกติ เพ่ือที่รัฐบาลจะต้องตระหนักว่าอ านาจออกกฎหมาย
ล าดับรองในเรื่องน้ันมิใช่เป็นของรัฐบาลโดยล าพัง แต่ต้องมี เหตุผลเหมาะสม ที่สามารถถวาย
ค าอธิบายต่อพระมหากษัตริย์ได้หากพระองค์ทรงซักถาม และหากพระมหากษัตริย์ไม่ทรงเห็นชอบ
ด้วยอาจจะขอให้ทบทวนก่อนทรงลงพระปรมาภิไธยก็ได้ กิจการที่ถือว่ามีความส าคัญ เช่น การลดหรือ
ยกเว้นภาษี , การก าหนดบริเวณส ารวจที่ดินที่จะเวนคืน การจัดตั้งอ งค์กรภาครัฐบางประเภท  
เพ่ือให้มีความคล่องตัวต่อการบริการสาธารณะ การจัดตั้งรัฐวิสาหกิจในรูปองค์การรัฐบาล เป็นต้น  

ข. กฎกระทรวง ได้แก่ กฎหมายซ่ึงรัฐมนตรีผู้รักษาการตามพระราชบัญญัติ  
หรือพระราชก าหนด ได้ออกเพ่ือด าเนินการให้เป็นไปตามพระราชบัญญัติหรือพระราชก าหนด 
กล่าวคือ พระราชบัญญัติหรือพระราชก าหนดดังกล่าวได้ก าหนดหลักเกณฑ์ใหญ่ๆ ไว้ และให้ออก
กฎกระทรวงก าหนดรายละเอียดต่อไป ส่วนว่าเม่ือใดจะก าหนดให้ออกเป็นพระราชกฤษฎีกา เม่ือใด
จะก าหนดให้ออกเป็นกฎกระทรวงน้ัน ย่อมแล้วแต่ความส าคัญของเรื่อง ถ้าเป็นเรื่องส าคัญ  
ก็ก าหนดให้ออกเป็นพระราชกฤษฎีกา ถ้าเป็นเรื่องไม่ส าคัญก็ก าหนดให้ออกเป็นกฎกระทรวง  
กรณี ที่ ศาลที่ มีอ านาจพิจารณ าพิพากษาว่ากฎกระทรวงที่ ออกขัดหรือแย้งต่ อกฎหมาย  
และกฎกระทรวงน้ันก็เป็นอันใช้บังคับไม่ได้35 แต่อย่างไรก็ดี ศาสตราจารย์ ดร. บวรศักดิ์  อุวรรณโณ 
ได้ตั้งข้อสังเกตเก่ียวกับการควบคุมการออกกฎกระทรวงไว้ว่า ปัญหาเรื่องศักดิ์หรือค่าบังคับ  
ของกฎกระทรวงยังคงมีปัญหาในการมอบอ านาจอย่างกว้างขวางเหมือน “เช็ค เปล่า” เช่น 
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือนในมหาวิทยาลัย พ.ศ. 2507 ที่ให้ออกกฎกระทรวงได้ทุกเรื่อง
โดยไม่มีขอบเขตไว้เลย ท าให้เกิดปัญหาอย่างมากในการควบคุมส่ิงเหล่าน้ีไม่ให้ขัดต่อกฎหมายแม่บท36 

ค. ประกาศกระทรวง คือ กฎที่ให้อ านาจแก่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเป็นผู้มีอ านาจ
ในการออกและประกาศใช้ส าหรับกฎหมายที่ให้อ านาจแก่รัฐมนตรีว่าการในการออกประกาศ

                                                   
35 หยุด แสงอุทัย, ความรู้เบ้ืองต้นเก่ียวกับกฎหมายท่ัวไป, พิมพ์คร้ังท่ี 16 (กรุงเทพฯ ประกายพรึก, 2548), น. 80. 
36 บวรศักด์ิ อุวรรรณโน, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 22, น. 89. 



18 

 

 

กระทรวงน้ันอาจมีทั้งกฎหมายแม่บทและกฎหมายล าดับรองก็ได้ โดยทั่วไปประกาศกระทรวง
สามารถด าเนินการเพ่ือใช้ในกระทรวงโดยการยกร่างกระท าโดยกระทรวง ลงนามกระท า  
โดยรัฐมนตรีว่าการกระทรวง และประกาศใช้กระท าโดยการน าไปประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
เว้นแต่ในการออกประกาศกระทรวงบางเรื่องที่เป็นเรื่องส าคัญและมีกฎหมายหรือระเบียบอ่ืนใด 
ที่ก าหนดให้จ าต้องน าเสนอข้อความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีเสียก่อนก็ต้องด าเนินการเสนอให้
คณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบก่อนตามที่ก าหนดไว้ ตัวอย่างของการออกประกาศกระทรวง  
โดยมีการก าหนดไว้ในกฎหมายแม่บท เช่น ประกาศกระทรวงมหาดไทย เรื่อง หลักเกณฑ์และ
วิธีการในการพิจารณาการขอใบอนุญาตและการออกใบอนุญาตให้ผู้ประกอบธุรกิจโรงแรม  
ส่วนตัวอย่างของการออกประกาศกระทรวง โดยมีการก าหนดไว้ในกฎหมายล าดับรอง เช่น 
ประกาศกระทรวงสาธารณสุข เรื่อง การก าหนดเครื่องมือ หรืออุปกรณ์ทางรังสีวิทยา พ.ศ. 2549 เป็นต้น 
อน่ึง การฟ้องเพิกถอนประกาศกระทรวงด้วยเหตุที่ ไม่ชอบด้วยกฎหมายน้ันต้องฟ้องต่อศาล
ปกครองชั้นต้นตามปกติ ยกเว้นแต่ในกรณีประกาศกระทรวงใดได้รับการพิจารณาและได้รับอนุมัติ  
โดยคณะรัฐมนตรีการฟ้องเพิกถอนประกาศกระทรวงดังกล่าวในฐานะที่เป็นกฎอย่างหน่ึงก็สามารถ
ฟ้องโดยตรงต่อศาลปกครองสูงสุดได้เลย37 

ง. กฎหมายลูกบทอ่ืนๆ (Legislative Rules) กฎหมายล าดับรองที่ออกโดยอาศัย
อ านาจแม่บทไม่ว่าจะเป็นพระราชบัญญัติ พระราชก าหนด พระราชกฤษฎีกา หรือกฎกระทรวง  
ย่อมมีผลบังคับใช้โดยตรงและที่ใช้กันอยู่ยังมีอีกหลายชื่อและกระจายกัน38 ได้แก่ ระเบียบ ข้อบังคับ 
และข้อก าหนดทั้งหลาย ซ่ึงพระราชบัญญัติบางฉบับได้ให้อ านาจแก่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองอ่ืนๆ  
ในการออกข้อบังคับที่มีชื่อเรียกแตกต่างกัน มีข้อน่าสังเกตว่าตามทฤษฎีกฎเกณฑ์แห่งกฎหมาย
ประเภทน้ี ไม่ผ่านการพิจารณาของคณะรัฐมนตรีก็มีผลใช้บังคับได้ และส่วนใหญ่เป็นอ านาจ  
ตราบังคับใช้ของข้าราชการประจ าจึงสมควรก าหนดได้แต่เน้ือหาอันเก่ียวกับงานประจ าเท่าน้ัน  
ไม่มีอ านาจก าหนดในเรื่องนโยบาย (Policy) ควรเป็นอ านาจของฝ่ายการเมืองเท่าน้ัน เน่ืองจากมี
ความรับผิดชอบต่อรัฐสภาโดยตรง แต่ในทางปฏิบัติกฎหมายหลายฉบับที่เป็นเรื่องเก่ียวกับนโยบาย
มักออกโดยอธิบดี  ระ เบี ยบหรือข้ อบังคั บ อีกประเภทห น่ึงซ่ึ งหัวห น้าห น่วยงานออกใช้ 
เป็นการภายในหน่วยงานไม่มีผลบังคับถึงประชาชนนอกหน่วยงานและหน่วยงานต่างๆ  สังกัดอ่ืนๆ 
ระเบียบหรือข้อบังคับประเภทน้ีไม่ต้องอาศัยฐานอ านาจของกฎหมายแม่บทเน่ืองจากเป็นเรื่อง
เก่ียวกับการบริหารงานภายในหน่วยงานจึงสามารถใช้อ านาจบังคับบัญชาหากข้าราชการฝ่าฝืน 

                                                   
37 มานิตย์ จุมปา , ค าอธิบายกฎหมายปกครอง เล่ม 3 ว่าด้วยการกระท าทางปกครองและควบคุมการกระท าทาง

ปกครอง ตอนท่ี 1, (กรุงเทพฯ : ส านักพิมพ์แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2554), น. 346. 
38 ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 32, น. 131. 
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ย่อมมีความผิดทางวินัย แต่หากประชาชนฝ่าฝืนย่อมไม่มีความผิดใดๆ ตัวอย่างข้อระเบียบประเภทน้ี 
เช่น ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีที่นายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีออกใช้
บังคับแก่ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจทั้งหลายโดยอาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 11(4) และวรรคสองที่บัญญัติว่า 

“นายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหน้ารัฐบาลมีอ านาจหน้าที่ดังน้ี 
(8) วางระเบียบปฏิบัติ ราชการเพ่ือให้การบริห ารราชการแ ผ่นดินเป็นไป 

โดยรวดเร็วและมีประสิทธิภาพเท่าที่ไม่ขัดหรือแย้งกับพระราชบัญญัติ น้ีหรือกฎหมายอ่ืน  
ระเบียบตาม (8) เม่ือคณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบแล้วให้ใช้บังคับได้” 

ตัวอย่างของระเบียบที่ออกโดยอาศัยอ านาจบังคับบัญชาเช่นน้ีมีมากมาย เช่น 
ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการ
พัสดุด้วยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ พ.ศ. 2549 ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการเสนอเรื่องต่อ
คณะรัฐมนตรี และระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิด
ทางละเมิดของเจ้าหน้าที่  พ.ศ. 2539 เป็นต้น นอกจากนายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรีแล้ว  
หัวหน้าส่วนราชการอ่ืนๆ ก็ออกระเบียบภายในของหน่วยงานตนได้ เช่น รัฐมนตรี ปลัดกระทรวง 
อธิบดี ผู้ว่าราชการจังหวัด ฯลฯ ก็ออกระเบียบได้ แต่ไม่ผลบังคับกับประชาชน39  

2.4) กฎหมายที่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีอ านาจออก ได้แก่  
ข้อบัญญัติท้องถ่ินซ่ึงอาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติต่างๆ  กฎหมายล าดับรอง

ประเภทน้ีมีชื่อเรียกแตกต่างกันไปตามองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินที่ออกกฎน้ันๆ และใช้บังคับ
เฉพาะท้องถ่ินของตนเอง เพ่ือออกกฎหมายล าดับรองเพ่ือปฏิบัติการให้เป็นไปตามหน้าที่ของตน 40 
เช่น เทศบัญญัติ เป็นกฎหมายออกใช้บังคับในเขตเทศบาล โดยอาศัยอ านาจตามพระรา ชบัญญัติ
เทศบาล พ.ศ. 2496 เป็นต้น 

2.5) มติคณะรัฐมนตรี เม่ือพิเคราะห์จากเกณฑ์ทางองค์กรแล้วจะเห็นได้ว่ า
คณะรัฐมนตรีเป็นองค์กรสูงสุดของฝ่ายบริหารและคณะรัฐมนตรีย่อมมีอ านาจในการปกครอง
บริหารส่วนราชการและหน่วยงานของรัฐอ่ืนๆ ตามที่รัฐธรรมนูญได้ก าหนดไว้ มติคณะรัฐมนตรี  
จึงมีสถานะเป็นกฎในวงราชการไทยมีการน ามติคณะรัฐมนตรีมาใช้อย่างกว้างขวางตั้งแต่อดีตจนถึง
ปัจจุบันและมีผลอย่างส าคัญในกิจการของฝ่ายปกครองโดยสามารถแบ่งออกเป็น 3 ลักษณะ ได้แก่41 

                                                   
39 บวรศักด์ิ อุวรรณโน, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 22, น. 91. 
40 กมลชัย รัตนสกาววงศ์ , กฎหมายปกครอง, พิมพ์คร้ังท่ี 3, (กรุงเทพฯ : ส านักพิมพ์วิญญูชน, 2544), น. 139. 
41 ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 32, น. 134-135. 
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(1) เป็นนโยบายโดยแสดงทิ ศทางของการบริห ารอย่างใดอย่างห น่ึง  เช่น 
ความสัมพันธ์กับต่างประเทศหรือการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมหรือการก าหนดแนวทางปฏิบัติ
เก่ียวกับวัฒนธรรม แต่ในหลายกรณีจะแบ่งแยกเป็นนโยบายต่างหากจากกฎมิได้เพราะนโยบายก็คือ 
การก าหนดเป้าหมายที่ต้องการจะด าเนินงานไปสู่ส่ิงน้ันกรณีจึงมีผลโน้มน้าวให้กระท าตามเช่นน้ัน  

(2) เป็นค าส่ังโดยจะมีผลทางกฎหมายโดยตรงเป็นกรณีเฉพาะรายได้แก่ การแต่งตั้ง
คณะกรรมการที่ส าคัญในราชการ หรือการแต่งตั้งคณะกรรมการในรัฐวิสาหกิจต่างๆ นอกจากน้ัน
อาจมีลักษณะเป็นค าส่ังในสาระส าคัญเฉพาะเรื่อง เช่น กรณีมีปัญหาว่ากระทรวง ทบวง กรมใด  
ไม่ปฏิบัติกฎหมายระเบียบข้าราชการ ถ้า ก.พ. เสนอแล้วนายกรัฐมนตรีไม่เห็นชอบด้วย หาก ก.พ. 
ยืนยันที่ต้องส่งเรื่องให้คณะรัฐมนตรีวินิจฉัยและต้องมีการปฏิบัติไปตามมติคณะรัฐมนตรีดังกล่าว 42 

(3) เป็นกฎโดยจะผลเป็นการหลักเกณฑ์ทั่วไปที่ผู้อยู่ในบังคับต้องปฏิบัติตาม มิใช่
มีผลทางกฎหมายโดยตรงในเรื่องใดเรื่องหน่ึง โดยแบ่งแยกออกเป็น 2 ประเภทได้แก่  

ก. กฎที่เป็นลูกบท มีกฎหมายบางฉบับก าหนดไว้โดยตรงให้คณะรัฐมนตรีออก
กฎหมายล าดับรองได้ ในกรณีน้ีมติคณะรัฐมนตรีจะมีสภาพเป็นกฎที่เป็นลูกบทอย่างหน่ึง เช่น 
มาตรา 13 แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่  พ.ศ.  2539 ก าหนดให้
คณะรัฐมนตรีวางระเบียบการผ่อนช าระเงินของเจ้าหน้าที่ในกรณีความรับผิดทางละเมิด  

ข. กฎที่เป็นอิสระ ด้วยคณะรัฐมนตรีเป็นผู้ท าหน้าที่บริหารประเทศอ านาจองค์กร
บริหารโดยปกติก็คือ การจัดการทั่วไป  และการออกกฎเท่าที่จ าเป็นโดยไม่ขัดต่อกฎหมายอ่ืน  
โดยส่วนใหญ่แล้วการออกกฎมักเป็นไปตามหลักการทั่วไปที่คณะรัฐมนตรีมีฐานะเป็นองค์กร
บริหารประเทศตามรัฐธรรมนูญจึงจ าเป็นต้องมีอ านาจดูแลการบังคับใช้กฎหมายและการจัดการ
องค์กร (การจัดการการเงิน การจัดการสินทรัพย์ การจัดการบุคคลากร เป็นต้น) ท านองเดียวกับ
อ านาจของผู้บังคับบัญชาส่วนราชการต่างๆ มติคณะรัฐมนตรีอาจมีผลเป็นกฎประเภทให้อ านาจส่ังการ
(Power Conferring Rule) ก็ได้ เช่น  ระเบี ยบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535  
ซ่ึงคณะรัฐมนตรีได้ เคยจัดวางไว้ตลอดโดยมิได้อ้างบทกฎหมายใดเพราะเป็นอ านาจทั่วไป  
ในการจัดการองค์กรบริหาร และในข้อ 12 ของระเบียบดังกล่าวก าหนดให้มีคณะกรรมการว่าด้วย 
การพัสดุขึ้นโดยคณะกรรมการดังกล่าวมีอ านาจอนุมัติยกเว้นผ่อนผันให้ส่วนราชการใดไม่ต้องปฏิบัติ 
ตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุได้ โดยปกติหน่วยงานใดไม่ปฏิบัติตามระเบียบ
ส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุจะมีโทษบังคับทางวินัย ทางแพ่ง และทางอาญา แต่หากได้รับ
การอนุมัติผ่อนผันจากคณะกรรมการว่าด้วยการพัสดุน้ีแล้วก็จะท าให้การกระท ากลายเป็นชอบ  
ด้วยกฎหมาย ดังน้ัน การใช้บังคับมติคณะรัฐมนตรีควรจ ากัดเฉพาะเรื่องที่ไม่กระทบต่อสิทธิหน้าที่
ของประชาชน 

 
                                                   

42 พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551, 2551, 25 มกราคม, มาตรา 9 
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2.3//การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง 
การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายถือว่าเป็นศูนย์กลางของการควบคุมฝ่ายปกครอง 

ทั้งน้ีเพราะ “หลักการกระท าทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย” เป็นหลักการพ้ืนฐานซ่ึงมีผลต่อ
การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของฝ่ายปกครอง ด้วยเหตุน้ีเองการควบคุมฝ่ายปกครอง            
ทุกลักษณะจึงสามารถอ้างการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของฝ่ายปกครอง ไม่ว่าจะเป็น 
การควบคุมภายในฝ่ายปกครอง เช่น การควบคุมโดยผู้บังคับบัญชาก็ดี โดยผู้มีอ านาจก ากับดูแลก็ดี 
หรือการควบคุมโดยองค์กรภายนอก เช่น การควบคุมทางการเมืองก็ดี การควบคุมโดยองค์กรอิสระ
ต่างๆ ก็ดี  รวมไปถึงการควบคุมโดยองค์กรตุลาการก็ดี ล้วนแต่มุ่งที่ จะควบคุมความชอบ  
ด้วยกฎหมายของฝ่ายปกครองทั้งส้ิน ด้วยเหตุ น้ี  จึงถือได้ว่าการควบคุมชอบด้วยกฎหมาย 
เป็นแกนกลางของการควบคุมฝ่ายปกครอง เกณฑ์ในการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายอาจแบ่ง
เกณฑ์การพิจารณาได้ 2 เกณฑ์43 คือ  
        2.3.1//การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายในทางรูปแบบ  

การพิจารณาความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองที่ เป็นการกระท า
ในทางกฎหมายโดยเฉพาะอย่างยิ่งกรณีของค าส่ังทางปกครองจะต้องพิจารณาเกณฑ์ในเรื่องอ านาจ
หน้าที่ กระบวนการ และแบบของการกระท า ดังน้ี  

1) เกณฑ์ในเรื่องอ านาจหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง 
นิติกรรมทางปกครองจะต้องออกโดยฝ่ายปกครองที่มีอ านาจในเน้ือหาเรื่องน้ัน 44 โดย

ข้อพิจารณาเก่ียวกับอ านาจหน้าที่ของเจ้าหน้าที่หมายถึงเจ้าหน้าที่คนใดมีหน้าที่จะต้องด าเนินการใน
เรื่องน้ัน ในการพิจารณาเก่ียวกับอ านาจหน้าที่อาจแยกพิจารณาออกเป็นอ านาจหน้าที่ในทางเน้ือหา
กับอ านาจหน้าที่ในทางพ้ืนที่45 

1.1) อ านาจหน้าที่ในทางเน้ือหา เกณฑ์ในการก าหนดอ านาจหน้าที่ในทางเน้ือหา  
ถือการพิจารณาจากภารกิจของเจ้าหน้าที่ โดยพิจารณาว่าเป็นอ านาจหน้าที่ในขอบเขตของหน่วยงานใด
และอ านาจหน้าที่ น้ันเป็นของเจ้าหน้าที่ในระดับใด หลังจากทราบแล้วว่าอ านาจหน้าที่ น้ันอยู่ที่
หน่วยงานใด ประการต่อมาจะต้องพิจารณาว่าอ านาจหน้าที่น้ันเจ้าหน้าที่ระดับใดมีอ านาจหน้าที่  
ในเรื่องน้ัน กล่าวคือ เป็นอ านาจหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ระดับสูงหรือระดับล่าง 

1.2) อ านาจหน้าที่ในทางพ้ืนที่เป็นการพิจารณาว่าความมุ่งหมายของการกระท าของ
เจ้าหน้าที่น้ันอยู่ในขอบเขตของทางพ้ืนที่ที่เจ้าหน้าที่น้ันๆ มีอ านาจหรือไม่ หากการกระท าของ

                                                   
43 บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักกฎหมายเก่ียวกับการควบคุมฝ่ายปกครอง, พิมพ์คร้ังท่ี 3, (กรุงเทพฯ วิญญูชน, 2551) , น.34. 
44 มานิตย์ จุมปา, ค าอธิบายกฎหมายปกครองว่าด้วยการกระท าทางปกครองและการควบคุมการกระท าทาง

ปกครอง,เล่ม 1 พิมพ์คร้ังท่ี 2.(กรุงเทพฯ : ส านักพิมพ์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2549) น. 46. 
45 บรรเจิด สิงคะเนติ, เพิ่งอ้าง, น. 35. 
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เจ้าหน้าที่มิได้อยู่ในเขตพ้ืนที่ของเจ้าหน้าที่น้ันๆ เจ้าหน้าที่ก็ไม่มีอ านาจที่กระท าในเรื่องดังกล่าวได้
แม้ว่าเจ้าหน้าที่จะมีอ านาจตามกฎหมายแล้วก็ตาม ยังมิได้หมายความว่าเจ้าหน้าที่จะมีอ านาจออก
ค าส่ังได้โดยชอบ กรณียังต้องตรวจสอบว่าเจ้าหน้าที่ที่ออกค าส่ังทางปกครองมีปัญหาเก่ียวกับ  
ความเป็นกลางหรือไม่ โดยกฎหมายได้บัญญัติเก่ียวกับหลักความไม่เป็นกลางไว้ 2 หลัก คือ 

(1) หลักความไม่เป็นกลางโดยผลของกฎหมาย คือ กรณีที่ มีความสัมพันธ์พิเศษใน
ลักษณะใดลักษณะห น่ึงตามที่ กฎหมายบัญญัติ ไว้  ดัง เช่นที่บัญญัติไว้ในมาตรา 13  แห่ ง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

(2) หลักความไม่เป็นกลางโดยพฤติการณ์ กรณีน้ีเป็นกรณีที่ขึ้นอยู่กับข้อเท็จจริงในแต่
ละเรื่องว่า เจ้าหน้าที่หรือคณะกรรมการที่มีอ านาจพิจารณาทางปกครองน้ัน มีเหตุซ่ึงมีสภาพร้ายแรง
อันอาจท าให้การพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลางหรือไม่ ดังที่บัญญัติไว้ในมาตรา 16 แห่ง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

2) เกณฑ์ในเรื่องของกระบวนการขั้นตอน  
หลักเกณฑ์ในเรื่องน้ี โดยหลักพ้ืนฐานแล้วในส่วนที่ เก่ียวกับกระบวนการขั้นตอนน้ัน 

มักเป็นเรื่องเก่ียวกับเจ้าหน้าที่ของรัฐที่จะด าเนินการให้บรรลุตามวัตถุประสงค์ของกฎหมาย  
แต่อย่างไรก็ตาม มีกระบวนการขั้นตอนบางประการที่กฎหมายก าหนดให้เจ้าหน้าที่ของรัฐต้อง
ด าเนินการตามที่กฎหมายก าหนด หากไม่ด าเนินการตามที่ก าหนดอาจส่งผลให้การด าเนินการ 
ทางปกครองน้ันไม่ชอบด้วยกฎหมาย เช่น หลักการยื่นค าร้อง หลักการรับฟังบุคคลที่เก่ียวข้อง 
หลักการปรึกษาหรือขอความเห็นจากหน่วยงานอ่ืน เป็นต้น หลักต่างๆ เหล่าน้ีเป็นหลักที่ก าหนด  
ในเรื่องของกระบวนการขั้นตอน โดยเฉพาะอย่างยิ่งในกรณีของการออกค าส่ังทางปกครอง46  

2.1) หลักการย่ืนค าร้อง หลักน้ีเป็นหลักที่ใช้ในกรณีของการออกค าส่ังทางปกครอง
โดยเฉพาะอย่างยิ่งในกรณีของค าส่ังทางปกครองที่เป็นกรณีอนุญาต อนุมัติทั้งหลาย เจ้าหน้าที่ของรัฐ
จะมีอ านาจในการออกค าส่ังทางปกครองที่ เป็นการอนุญาตหรืออนุมัติก็ต่อเม่ือมีการย่ืนค าร้องจาก
บุคคลที่เก่ียวก่อน เจ้าหน้าที่ของรัฐจึงจะสามารถพิจารณาอนุญาตหรืออนุมัติตามค าร้องน้ันได้ การมี
ค าส่ังอนุญาตหรืออนุมัติโดยไม่มีค าร้องขอย่อมเป็นค าส่ังทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย แต่
อย่างไรก็ตาม การก าหนดเงื่อนไขให้เจ้าหน้าที่ ของรัฐออกค าส่ังทางปกครองน้ัน มีการก าหนด
เงื่อนไขไว้แตกต่างกัน 

2.2) หลักการรับฟังความบุคคลที่เก่ียวข้องเป็นหลักการส าคัญที่เจ้าหน้าที่ของรัฐจะต้อง
ค านึงถึงความเสมอภาคในการพิจารณาทางปกครอง หลักการดังกล่าวน้ีได้รับการบัญญัติรับรองไว้
เป็นลายลักษณ์อักษรดังที่บัญญัติไว้ในมาตรา 30 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 ซ่ึงบัญญัติว่า “ในกรณีที่ค าส่ังทางปกครองจะกระทบถึงสิทธิของคู่กรณี เจ้าหน้าที่ต้องให้
                                                   

46 บรรเจิด สิงคะเนติ, เพิ่งอ้าง, น. 36-40. 
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คู่กรณี มีโอกาสที่ จะรับทราบข้อเท็ จจริงอย่างเพียงพอและมีโอกาสได้โต้แย้งและแสดง
พยานหลักฐานของตน” หากในการพิจารณาทางปกครองเจ้าหน้าที่ออกค าส่ังทางปกครอง  
โดยไม่ให้คู่กรณี มีโอกาสได้รับทราบข้อเท็จจริง และคู่กรณีไม่มีโอกาสได้โต้แย้งและแสดง
พยานหลักฐานในการพิจารณาทางปกครอง และหากค าส่ังทางปกครองน้ันเป็นค าส่ังที่ไปกระทบ
สิทธิของคู่กรณี  ในกรณี เช่น น้ีค าส่ังทางปกครองดังกล่ าวอาจมีความบกพร่องในแง่ของ 
การไม่ด าเนินการตามกระบวนการขั้นตอนตามที่กฎหมายก าหนดไว้ เพราะขั้นตอนดังกล่าวเป็น
ขั้นตอนที่ส าคัญในการพิจารณาทางปกครอง หากเจ้าหน้าที่ไม่ด าเนินการในขั้นน้ีย่อมมีผลกระทบ
ถึงความสมบูรณ์ของค าส่ังทางปกครองได้ 

2.3) ห ลักการปรึกษาห ารือขอความคิด เห็นจากหน่วยงาน อ่ืน หลักใน เรื่อง น้ี 
แยกออกเป็น 2 เรื่อง คือ หลักการปรึกษาหารือ กับ หลักการขอความเห็นชอบจากหน่วยงานอ่ืน 
ก่อนที่จะมีค าส่ังทางปกครองหรือมาตรการทางปกครองอย่างใดอย่างหน่ึง ดังน้ัน การที่หน่วยงาน
ทางปกครองออกมาตรการทางปกครองอันใดอันหน่ึงโดยที่ไม่ได้ด าเนินการตามขั้นตามที่กฎหมาย
ก าหนดไว้กรณีย่อมไม่ชอบด้วยกฎหมายในแง่ของขั้นตอนที่กฎหมายก าหนดไว้ เช่น กรณีที่ระเบียบ
ส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 ข้อ 16 (4) ก าหนดว่าในกรณีที่มีความจ าเป็นจะต้อง
ก าหนดรายละเอียดหรือคุณลักษณะเฉพาะหรือรายการในการก่อสร้างที่แตกต่างจากที่ก าหนดไว้ 
ใน (2) หรือ (3) ให้แจ้งส านักงานมาตรฐานผลิตภัณฑ์อุตสาหกรรม และเม่ือได้รับหนังสือกระทรวง
อุตสาหกรรมตอบรับทราบหรือไม่ทักท้วงแล้ว ให้ด าเนินการซ้ือหรือจ้างต่อไปได้ หรือไม่รับ
พิจารณารายน้ัน แล้วแต่กรณี ดังน้ัน หากหน่วยงานที่จะจัดซ้ือจัดจ้างก าหนดรายละเอียดคุณลักษณะเฉพาะ
หรือรายการในการก่อสร้างแตกต่างจากที่กล่าวข้างต้นโดยไม่ได้รับหนังสือจากกระทรวงอุตสาหกรรม    
ตอบรับทราบหรือไม่ทักท้วงแล้วประกาศจัดซ้ือจัดจ้างออกไปย่อมท าให้ค าส่ังทางปกครองดังกล่าว
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ไม่ชอบด้วยกระบวนการขั้นตอนตามที่ระเบียบก าหนดไว้ 

3) แบบของการกระท า แบบของการกระท าเป็นสาระส าคัญอีกประการหน่ึงที่อาจส่งผล
ให้กระท าของ   ฝ่ายปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมายได้ กฎหมายที่ก าหนดในเรื่องของแบบของการ
กระท าอาจแบ่ งออกเป็นกฎหมายเฉพาะ เรื่อง  และกฎหมายปกครองกลางซ่ึงหมายถึง 
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ส าหรับข้อพิจารณาในเรื่องแบบของค าส่ัง
ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ในกรณีที่กฎหมายเฉพาะเรื่อง
ก าหนดให้ออกค าส่ังเป็นหนังสือ โดยกฎหมายปกครองเฉพาะเรื่องดังกล่าวน้ัน มิได้ก าหนด
รายละเอียดมิได้ก าหนดรายละเอียดว่าค าส่ังทางปกครองน้ันจะต้องมีสาระส าคัญอย่างไร ในส่วนน้ี
เองที่จะต้องน าพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.  2539 มาประกอบการพิจารณา
กล่าว คือ ตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา 36 โดยมีสาระส าคัญว่า “ค าส่ังทางปกครองที่ท าเป็นหนังสือ
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อย่างน้อยต้อง ระบุวัน เดือน และปีที่ท าค าส่ัง ชื่อและต าแหน่งของเจ้าหน้าที่ผู้ท าค าส่ัง พร้อมทั้ง
ลายมือชื่อของเจ้าหน้าที่ผู้ท าค าส่ังน้ัน” 

4) หลักการให้เหตุผล การให้เหตุผลถือว่าเป็นสาระส าคัญในส่วนของวิธีสบัญญัติประการหน่ึง 
ค าส่ังทางปกครองที่ออกเป็นลายลักษณ์อักษรแต่ไม่มีการให้เหตุผลในค าส่ังทางปกครองอาจเป็นค าส่ัง
ทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายในทางวิธีสบัญญัติได้ พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 ก าหนดหลักทั่วไปว่านิติกรรมทางปกครองที่ท าเป็นหนังสือและยืนยันนิติกรรม
ทางปกครองเป็นหนังสือต้องจัดให้มีเหตุผลไว้ด้วย เหตุผลที่ให้น้ีต้องประกอบด้วย (1) ข้อเท็จจริง
อันเป็นสาระส าคัญ (2) ข้อกฎหมายที่อ้างอิง (3) ข้อพิจารณาและสนับสนุนในการใช้ดุลพินิจ แต่บาง
กรณีก็ได้รับการยกเว้นว่าไม่ต้องให้เหตุผล เช่น เหตุผลน้ันเป็นที่รู้กันอยู่ก่อนแล้วโดยไม่จ าต้องระบุ
อีก หรือนิติกรรมการทางปกครองที่ออกมาแล้วมีผลโดยตรงต่อค าขอ และไม่กระทบสิทธิและ
หน้าที่ของบุคคลอ่ืน47 และกรณีที่เป็นการออกค าส่ังทางปกครองด้วยวาจา หรือเป็นกรณีเร่งด่วน  
แต่ต้องให้เหตุผลเป็นลายลักษณ์ษรในเวลาอันควร หากผู้อยู่ในบังคับน้ันของค าส่ังน้ันร้องขอ  
ทั้งน้ีตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา 37 วรรคสาม แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539  

แต่อย่างไรก็ตามมาตรา 37  วรรคสอง ยังได้บัญญัติให้นายกรัฐมนตรีหรือผู้ ซ่ึง
นายกรัฐมนตรีมอบหมายอาจจะประกาศในราชกิจจานุเบกษา ก าหนดให้ค า ส่ังทางปกครอง  
กรณีหน่ึงกรณีใดต้องระบุเหตุผลไว้ในค าส่ังน้ันเองหรือในเอกสารแนบท้ายค าส่ั งก็ได้ ต่อมาได้มี
ประกาศส านักนายกรัฐมนตรี เรื่อง  ค า ส่ั งทางปกครองที่ ต้องระบุ เหตุผลไว้ในค า ส่ังหรือ
เอกสารแนบท้ายค าส่ังโดยประกาศส านักนายกรัฐมนตรีดังกล่าวก าหนดให้ค าส่ังทางปกครอง  
ที่ท าเป็นหนังสือและยืนยันค าส่ังทางปกครองเป็นหนังสือในกรณีดังต่อไปน้ี เป็นค าส่ังทางปกครอง
ที่ต้องระบุ เหตุผลไว้ในค าส่ังหรือในเอกสารแนบท้ายค าส่ังตามมาตรา 37 วรรคสองแห่ ง
พระราชบัญญัติข้างต้น48 
        2.3.2//การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายในทางเน้ือหา 

หลักความชอบด้วยกฎหมายในทางสารบัญญัติหรือในทางเน้ือหา มีหลักเกณฑ์ ดังน้ี49 
1) ค าส่ังทางปกครองหรือมาตรการปกครองจะต้องไม่ขัดแย้งกับกฎหมาย รวมทั้ง

กฎหมายทั่วไปด้วย กรณีย่อมที่เข้าใจกันโดยทั่วไปว่า ค าส่ังทางปกครองหรือมาตรการทางปกครอง
ที่ออกโดยอาศัยอ านาจตามกฎหมายฉบับใดฉบับหน่ึง ค าส่ังทางปกครองหรือมาตรการทางปกครอง
น้ัน นอกจากจะต้องไม่ขัดแย้งกับกฎหมายที่ให้อ านาจแล้ว  ค าส่ังทางปกครองหรือมาตรการทาง
                                                   

47 มานิตย์ จุมปา อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 44, น. 48. 
48 บรรเจิด สิงคะเนติ, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 43, น. 42-43. 
49 แหล่งเดิม, น. 52. 
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ปกครองจะต้องไม่ขัดแย้งกับกฎหมายทั้งหลายที่ยังมีผลใช้บังคับอยู่  และจะต้องไม่ขัดแย้งกับ  
หลักกฎหมายทั่วไปด้วย หลักที่ห้ามมิให้ค าส่ังทางปกครองหรือมาตรการทางปกครองน้ีขัดแย้งกับ
กฎหมายน้ีเรียกว่า   “หลักความมาก่อนของกฎหมาย  (Grundsatz der Verrang des Gesetzes)”  
หลักการน้ีเป็นการหลักการที่ เรียกร้องในทางปฏิเสธที่ห้ามมิให้ค าส่ังทางปกครองหรือมาตรการ  
ทางปกครองไปขัดแย้งกับกฎหมายฉบับใดฉบับหน่ึง 

2) กฎหมายที่ให้อ านาจในการออกค าส่ังทางปกครองหรือมาตรการทางปกครองจะต้อง
ชอบด้วยกฎหมาย ในกรณีน้ีนอกเหนือจากที่จะต้องตรวจสอบว่าการออกค าส่ังทางปกครองหรือ
มาตรการทางปกครองน้ันมีกฎหมายให้ อ านาจแล้วหรือไม่ ซ่ึ งเป็นไปตามหลักที่ เรียกว่า  
“หลักเงื่อนไขของกฎหมาย (der Grundsatz der Vorbehalter des Gesetzes)”  กล่าวคือ การที่จะออก
ค าส่ังทางปกครองหรือมาตรการทางปกครองโดยเฉพาะอย่างยิ่งกรณีที่อาจกระทบสิทธิของบุคคล 
เงื่อนไขที่ส าคัญประการหน่ึงคือ จะต้องมีกฎหมายให้อ านาจในการออกค าส่ังทางปกครองหรือ
มาตรการทางปกครองน้ันด้วย กรณีมิได้หมายความว่าเม่ือมีกฎหมายให้อ านาจในการออกค าส่ัง  
ทางปกครองหรือมาตรการทางปกครองจะถือว่าค าส่ังทางปกครองหรือมาตรการทางปกครองน้ัน
ชอบด้วยกฎหมาย กรณียังต้องตรวจสอบต่อไปว่า กฎหมายที่ให้อ านาจในการออกค าส่ังทางปกครอง
หรือมาตรการทางปกครองน้ันชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ กล่าวคือ มีกรณีที่ต้องตรวจสอบดังน้ี 
ประการแรก กฎหมายที่ให้อ านาจน้ันเป็นพระราชบัญญัติ จะต้องตรวจสอบว่าพระราชบัญญัติ        
มีปัญหาเก่ียวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญหรือไม่ ประการที่สอง หากกฎหมายที่ให้อ านาจน้ันเป็น 
“กฎหมายล าดับรอง” จะต้องตรวจสอบว่า “กฎหมายล าดับรอง” น้ันมีปัญหาเก่ียวกับความชอบด้วย
กฎหมายหรือไม่ ซ่ึงต้องตรวจสอบทั้งความชอบด้วยกฎหมายกับกฎหมายระดับพระราชบัญญัติและ
ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญด้วย ดังน้ัน ในกรณีที่ค าส่ังทางปกครองหรือมาตรการทางปกครองที่
ออกโดยอ านาจตามกฎหมายที่ขัดต่อรัฐธรรมนูญหรือขัดต่อกฎหมายระดับพระราชบัญญัติย่อมมีผล
ท าให้ค าส่ังทางปกครองหรือมาตรการทางปกครองน้ันไม่ชอบด้วยกฎหมายต่อไป  

3) ค าส่ังทางปกครองหรือมาตรการทางปกครองน้ันจะต้องไม่มีข้อบกพร่องในการใช้
ดุลพินิจ  (Ermessensfehlerfreiheit) ในกรณีที่กฎหมายได้ก าหนดให้เจ้าหน้าที่มีอิสระในการเลือก
มาตรการใดมาตรการหน่ึงที่อยู่ในส่วนของผลของกฎหมายซ่ึงเรียกว่า  “ดุลพินิจ”50  เจ้าหน้าที่ก็ต้อง
ใช้ดุลพินิจน้ันในขอบเขตที่กฎหมายก าหนด การไม่ใช้ดุลพินิจตามที่กฎหมายก าหนดย่อมท าให้
ค าส่ังทางปกครองหรือมาตรการทางปกครองน้ันไม่ชอบด้วยกฎหมายได้ การใช้ดุลพินิจที่เป็น  
ความบกพร่องของกฎหมายอาจแยกออกได้ ดังน้ี 

(1) การใช้ดุลพินิจเกินขอบเขตที่กฎหมายก าหนด (Ermessemsuberschreitung) 
                                                   

50 กมลชัย รัตนสกาววงศ์ 2537,พื้นฐานความรู้ท่ัวไปหลักกฎหมายปกครองเยอรมัน กรุงเทพ:นิติธรรม, หน้า 165 
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(2) การไม่ใช้ดุลพินิจ (Ermessennichtgebrauch) 
(3) การใช้ดุลพินิจโดยขัดกับวัตถุประสงค์ขอกฎหมาย (ErmessensmoBbrauch) 
(4) การใช้ดุลพินิจละเมิดสิทธิขั้นพ้ืนฐานหรือหลักกฎหมายปกครองทั่วไป (VerstoB 

Gegen Grundrechte und allgemeine Verwaltungsgrundsatze) 
4) ห ลักกฎหมายพอสมควรแก่ เหตุหรือห ลักความได้ สัด ส่วน  (Grundsatz der 

Verhaeltnismaessigkeit) เป็นหลักที่มีความส าคัญอย่างยิ่งในการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย
ในทางเน้ือหาของค าส่ังทางปกครองหรือมาตรการทางปกครองโดยเฉพาะอย่างยิ่งกับค าส่ัง           
ทางปกครองหรือมาตรการทางปกครองที่ ก่อให้ เกิ ดภาระต่อผู้รับค าส่ังหรือต่อบุคคลอ่ืน               
การพิจารณาในทางเน้ือหาของหลักพอสมควรแก่เหตุน้ันเป็นการพิจารณาถึงวัตถุประสงค์ วิธีการ 
ความสัมพันธ์หรือเรียกว่าการพิจารณาถึง “ความเหมาะสม” “ความจ าเป็น” และ “ความสมดุล
ระหว่างผลที่ถูกกระทบกับผลที่ได้รับ” จากการกระท าน้ันๆ โดยมีข้อพิจารณา ดังน้ี 

(1) มาตรการที่มีความเหมาะสม หมายถึง มาตรการที่อาจบรรลุวัตถุประสงค์ตามที่
ก าหนดน้ันได้ 

(2) มาตรการที่จ าเป็น หมายถึง มาตรการที่มีความเหมาะสมดังกล่าวข้างต้น อันเป็น
มาตรการก่อให้เกิดผลกระทบสิทธิต่อบุคคลได้น้อยที่สุด 

(3) มาตรการที่สมดุล หมายถึง มาตรการที่มีความเหมาะสมและจ าเป็นดังกล่าว
ข้างต้นน้ันเป็นมาตรการที่เม่ือพิจารณาผลกระทบกับผลที่ได้รับแล้วอยู่ในสัดส่วนที่สมเหตุสมผล 

5) หลักความแน่นอนชัดเจน (Grundsatz der Bestimmtheit) หลักน้ีเป็นหลักที่เรียกร้อง
โดยตรงต่อค าส่ังทางปกครอง ค าส่ังทางปกครองจะต้องมีความแน่นอน ชัดเจน เพ่ือให้ผู้รับค าส่ัง
ทางปกครองได้ทราบว่าเจ้าหน้าที่ประสงค์จะให้ ผู้รับค าส่ังทางปกครองกระท าการใดหรือ  
ไม่กระท าการใด หลักความแน่นอนชัดเจนน้ันมีผลมาจากลักษณะของค าส่ังทางปกครองเพราะ
ค าส่ังทางปกครองน้ันมีลักษณะเป็นรูปธรรม-เฉพาะราย ด้วยเหตุน้ีเจ้าหน้าที่จะต้องท าให้ลักษณะ
ทั่วไปของบัญญัติแห่งกฎหมายมีลักษณะเป็นรูปธรรม-เฉพาะราย ดังน้ัน ค าส่ังทางปกครองที่ 
ไม่สามารถทราบได้ว่าเจ้าหน้าที่ประสงค์จะให้ผู้รับค าส่ังทางปกครองกระท าการใดหรือไม่กระท าการใด 
ค าส่ังทางปกครองดังกล่าวอาจเป็นค าส่ังทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายได้ 

6) เงื่อนไขความชอบด้วยกฎหมายอ่ืนๆ เงื่อนไขในกรณีน้ีมีผลมาจากตรรกะในทาง
กฎหมายและจากข้อจ ากัดในทางข้อเท็จจริง โดยทั่วไปแล้วค าส่ังทางปกครองจะชอบด้วยกฎหมาย 
เม่ือค าส่ังทางปกครองน้ันมีความมุ่งหมายเพ่ือกระท าอย่างใดอย่างหน่ึง ซ่ึงในทางข้อเท็จจริงก็ดีหรือ
ในทางกฎหมายก็ดี เป็นการกระท าที่อาจบรรลุความมุ่งหมายตามค าส่ัง น้ันได้  ในขณะที่ 
การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายแบ่งเกณฑ์ในการตรวจสอบออกเป็นความชอบด้วยกฎหมาย
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ในทางวิธีสบัญญัติและความชอบด้วยกฎหมายในทางสารบัญญัติ ซ่ึงหากแยกลักษณะของ
กระบวนการในการใช้กฎหมายอาจแยกออกเป็น 2 ส่วน คือ ส่วนขององค์ประกอบของกฎหมาย
และส่วนของผลของกฎหมาย การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายย่อมคลอบคลุมทั้ง ในส่วนของ
องค์ประกอบของกฎหมายและในส่วนผลของกฎหมาย แต่ในขณะที่การควบคุมความเหมาะสม 
จะเกิดได้เฉพาะกรณีที่กฎหมายก าหนดผลของกฎหมายไว้มากกว่า 1 ทางเลือกเพ่ือให้เจ้าหน้าที่ของ
รัฐสามารถเลือกผลของกฎหมายที่ เหมาะสมที่สุด ส าหรับข้อเท็จจริงใดข้อเท็จจริงหน่ึง ดังน้ัน  
อาจแยกลักษณะผลของกฎหมายได้ 2 ลักษณะ คือ ผลของกฎหมายที่มีลักษณะผูกพันเจ้าหน้าที่และ
ผลของกฎหมายที่กฎหมายก าหนดให้ เจ้าหน้าที่ เลือกผลอย่างใดอย่ างหน่ึงที่ เหมาะสมได้  
ซ่ึงการเลือกผลอย่างใดอย่างหน่ึงเรียกว่า “ดุลพินิจ”51 
        2.3.3//การควบคุมการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครอง 

การใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองเป็นปัญหาส าคัญในทางกฎหมายปกครอง เน่ืองจาก
กฎหมายไม่สามารถบัญญัติรายละเอียดว่าฝ่ายปกครองต้องกระท าการอย่างไรได้ทุกเหตุการณ์ที่เกิดขึ้น 
ดังน้ัน ฝ่ายนิติบัญญัติจึงได้บัญญัติให้อ านาจฝ่ายปกครองในการใช้ดุลพินิจในการออกค าส่ังทางปกครอง 

1) ความหมายและลักษณะของดุลพินิจของฝ่ายปกครอง 
ในประเทศอังกฤษ S.A.de Smith และ J.M. Evans อธิบายว่า “ดุลพินิจหมายถึงอ านาจที่

จะเลือกกระท าอย่างใดอย่างหน่ึงในกรณีที่มีทางเลือกหลายทาง ถ้ามีทางเลือกที่ชอบด้วยกฎหมาย
เพียงทางเดียว ย่อมไม่ใช่การใช้ดุลพินิจแต่เป็นการปฏิบัติตามหน้าที่52 

นักกฎหมายสหรัฐอเมริกา โดย Kenneth C. Davis กล่าวว่า “เจ้าหน้าที่ของรัฐมีดุลพินิจ
ได้ในกรณีที่กฎหมายให้อ านาจเลือกโดยอิสระในระหว่างทางเลือกกระท าการเป็นไปตามกฎหมาย
หลายทางหรือทางที่จะไม่กระท า53 

ศาสตราจารย์  ด ร.กมลชัย รัตนสกาววงศ์  ได้สรุปค าอธิบ ายของ Vgl.F.Puttrer  
นักกฎหมายชาวเยอรมันว่า “ดุลพินิจฝ่ายปกครองย่อมหมายถึงการที่ฝ่ายปกครองสามารถกระท า
การด้วยการตัดสินใจตามความคิดเห็นของตนในคดีเฉพาะราย ดุลพินิจน้ีอาจผูกพันกับแนวปฏิบัติ

                                                   
51 กมลชัย รัตนสกาววงศ์, พื้นฐานความรู้ท่ัวไปหลักกฎหมายปกครองเยอรมัน (กรุงเทพ : นิติธรรม, 2537), น. 165. 
52 S.A.de Smith and J.M. Evans, Judicial Review of Administrative Action (p.278), 1980,London:St even 

ones. Copyright 1980 by Stevens ones. 
53 Kenneth C.Davis, Administrative Law Text,3rd ed. (p.91),1972, N.P. : West Publishing Copyright 1972 by 

West Publishing Co.Ltd. 
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หรือหลักการในการวินิจฉัยการใช้ดุลพินิจอันเป็นกฎเกณฑ์ภายในซ่ึงฝ่ายปกครองได้ก าหนดขึ้นเอง
ภายในขอบเขตวัตถุประสงค์ของกฎหมาย”54 

ศาสตราจารย์พิเศษ ดร.วรพจน์ วิศรุตพิชญ์  กล่าวสรุปค าอธิบายของนักกฎหมาย       
ชาวฝรั่งเศสว่า “อ านาจดุลพินิจ คือ ความสามารถในอันที่จะตัดสินใจออกค าส่ังอย่างใดอย่างหน่ึง  
ในบรรดาค าส่ังหลายๆ อย่าง ซ่ึงกฎหมายเปิดช่องให้ออกได้ เพ่ือด าเนินการให้บรรลุเจตนารมณ์
หรือความมุ่งหมายของกฎหมาย หรืออีกนัยหน่ึงอ านาจดุลพินิจคืออ านาจที่กฎหมายให้แก่องค์กร
ของรัฐฝ่ายปกครององค์กรใดองค์กรหน่ึง โดยบัญญัติเปิดช่องให้องค์กรของรัฐ ฝ่ายปกครององค์กร
น้ันตัดสินใจได้อย่างอิสระว่า เม่ือข้อเท็จจริงอย่างใดอย่างหน่ึงตามที่ก าหนดไว้เกิดขึ้น ตนสมควรจะ
ออกค าส่ังหรือไม่และสมควรจะออกค าส่ังโดยมีเน้ือความอย่างไร”55 

การใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองยังต้องอยู่ภายใต้หลักความชอบด้วยกฎหมาย กล่าวคือ 
การใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองจะต้องอยู่ภายใต้ขอบเขตที่กฎหมายก าหนด จะใช้ดุลพินิจเกินว่าที่
กฎหมายก าหนดไม่ได้ นอกจากน้ันการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองต้องปฏิบัติให้ถูกต้องตาม
กฎหมายรัฐธรรมนูญ เช่น ในเรื่องหลักความเสมอภาคและหลักความพอสมควรแก่เหตุหรือ 
หลักความได้สัดส่วน กล่าวคือ ภายใต้หลักความเสมอภาคในเรื่องการวินิจฉัยเรื่องต่างๆที่ มี
ข้อเท็จจริงอย่างเดียวกัน เม่ือฝ่ายปกครองได้เคยใช้ดุลพินิจในเรื่องใดเรื่องหน่ึง และได้ออกค าส่ัง
ทางปกครองให้แก่ประชาชนคนใดไปแล้ว ย่อมผูกพันที่จะวินิจฉัยเรื่องอย่างเดียวกันในลักษณะเดิมอีก
การจะเปล่ียนแปลงค าส่ังทางปกครองที่ออกให้ใหม่จะต้องมีและแสดงเหตุผลพิเศษภายใต้หลัก
พอสมควรแก่เหตุ (Ubermassverbot) หรือหลักแห่งความได้สัดส่วน (Principle of Proportionality) 
การใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองเพ่ือให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์จะต้องเหมาะสมจ าเป็นและ          
ได้สัดส่วนกับเป้าหมายที่จะได้รับ56 

อ านาจที่กฎหมายให้องค์กรของรัฐฝ่ายปกครองในอันที่จะออกค าส่ังน้ันส่วนใหญ่แล้ว
จะเป็นอ านาจที่ประกอบด้วยอ านาจผูกพันและอ านาจดุลพินิจผสมกันไป บางกรณีกฎหมายบัญญัติว่า
เม่ือปรากฏว่ามีข้อเท็จจริงอย่างใดอย่างหน่ึงเกิดขึ้น องค์กรของรัฐฝ่ายปกครองมีหน้าที่จะต้อง      
ออกค าส่ังซ่ึงเป็นอ านาจผูกพัน แต่สามารถตัดสินใจได้อย่างอิสระว่าไม่ควรจะออกค าส่ังอย่างไร    
ในบรรดาค าส่ังหลายๆ อย่างที่กฎหมายเปิดช่องให้เลือกทางออกได้ซ่ึงเป็นอ านาจดุลพินิจ เม่ือใดก็ตาม
                                                   

54 กมลชัย รัตนสกาววงศ์, “ความคิดพื้นฐานเก่ียวกับดุลพินิจฝ่ายปกครองของประเทศสหพันธรัฐเยอรมัน,” 
บทบัณฑิตย์, 47(1) (ส านักงานศาลยุติธรรม, 2534), น. 53. 

55 วรพจน์  วิ ศ รุตพิ ชญ์ ,  “การควบคุมการใช้ ดุลพินิ จการกระท าทางปกครองโดยองค์กรตุลาการ, ” 
บทบัณฑิตย์, 47(1) (ส านักงานศาลยุติธรรม, 2534), น. 54. 

56 มานิตย์ จุมปา, ค าอธิบายกฎหมายปกครอง เล่ม 3 ว่าด้วยการกร ะท าทางปกครองและการควบคุมการ 
กระท าทางปกครอง ตอนท่ี 1,2554, กรุงเทพฯ:จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, หน้า 573-574 
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กฎหมายให้อ านาจองค์กรฝ่ายปกครองใดองค์กรหน่ึงออกค าส่ัง เม่ือน้ันองค์กรของรัฐฝ่ายปกครอง
องค์กรน้ันย่อมมีดุลพินิจ ถ้าฝ่ายปกครองใช้ดุลพินิจแล้ว ศาลมิอาจก้าวล่วงเข้ามาวินิจฉัยแทนได้
เพราะเป็นอ านาจโดยแท้จริงของฝ่ายปกครองซ่ึงตามหลักนิติรัฐฝ่ายปกครองจะมีดุลพินิจโดยอิสระ 

2) ประเภทของดุลพินิจ 
การพิจารณาลักษณะหรือประเภทของดุลพินิจอาจพิจารณาได้จากขั้นตอนของการใช้

กฎหมายหรือพิจารณาจากลักษณะของการใช้ดุลพินิจ หรือพิจารณาว่าดุลพินิจน้ันอยู่ในส่วน
องค์ประกอบของกฎหมายหรืออยู่ในส่วนของผลของกฎหมาย โดยมีข้อพิจารณา ดังน้ี57 

2.1) ดุลพินิจที่จะกระท าการหรือไม่ เป็นกรณีที่กฎหมายก าหนดให้ฝ่ายปกครองมี
ดุลพินิจ แต่กฎหมายมิได้ก าหนดผลในทางกฎหมายอย่างใดอย่างหน่ึงไว้ กฎหมายปล่อยให้เป็น
ความอิสระของฝ่ายปกครองที่จะก าหนดว่าฝ่ายปกครองจะกระท าการหรือไม่ และหากกระท าการแล้ว
จะเลือกผลในทางกฎหมายอย่างใด 

2.2) ดุลพินิจเลือกมาตรการใดมาตรการหน่ึงตามที่กฎหมายก าหนดไว้ เป็นกรณีที่เม่ือ
เกิดข้อเท็จจริงใดข้อเท็จจริงหน่ึงซ่ึงเข้าองค์ประกอบตามที่กฎหมายก าหนดแล้ว กฎหมายได้ก าหนด
มาตรการในการให้เจ้าหน้าที่สามารถเลือกมาตรการใดมาตรการหน่ึงที่เหมาะสมเพ่ือใช้บังคับกรณี
น้ันๆ ให้สอดคล้องกับสภาพข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้น 

3) ดุลพินิจที่พิจารณาจากลักษณะของการใช้ดุลพินิจ การพิจารณาดุลพินิจประเภทน้ีอาจแยก
ดุลพินิจออกเป็นการใช้ดุลพินิจในกรณีเฉพาะราย และการใช้ดุลพินิจที่มีการก าหนดไว้เป็นการทั่วไป 

3.1) การใช้ดุลพินิจในกรณีเฉพาะราย เป็นความมุ่งหมายจะให้เกิดความยุติธรรมในแต่
ละกรณี ซ่ึงในแต่ละกรณีอาจจะมีความแตกต่างในรายละเอียดของแต่ละเรื่องไม่เหมือนกันในสภาพ
เหล่าน้ี ในด้านหน่ึงเจ้าหน้าที่จะต้องค านึงถึงวัตถุประสงค์ของกฎหมายในเรื่องน้ันๆ ในอีกด้านหน่ึง
เจ้าหน้าที่จะต้องพิจารณาถึงสภาพการณ์ของข้อเท็จจริงในกรณีน้ันๆ หลังจากน้ันจึงพิจารณาหาทาง
ออกที่ถูกต้องเหมาะสมส าหรับกรณีของข้อเท็จจริงเป็นเรื่องน้ันๆ ดังน้ัน ในเบื้องต้นเจ้าหน้าที่จะต้อง
ทราบว่าอะไรคือวัตถุประสงค์ที่กฎหมายได้ให้อ านาจให้เจ้าหน้าที่มีดุลพินิจในเรื่องน้ันๆ และ
ประการต่อมาคือเงื่อนไขของการใช้อ านาจดังกล่าว กฎหมายก าหนดเงื่อนไขไว้อย่างไร หลังจากน้ัน
เจ้าหน้าที่จะต้องพิจารณาและวินิจฉัยข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้นภายใต้ข้อพิจารณาดังกล่าว 

3.2) การใช้ดุลพินิจที่มีการก าหนดเป็นการทั่วไป โดยทั่วไปแล้ว เรื่องดุลพินิจเป็นเรื่อง
ที่จะต้องใช้กับข้อเท็จจริงในเรื่องใดเรื่องหน่ึงเป็นการเฉพาะ แต่อย่างไรก็ตามกรณีย่อมมีความ
เป็นไปได้ว่า เจ้าหน้าที่ในระดับหัวหน้าอาจก าหนดแนวทางในการใช้ดุลพินิจให้แก่บรรดาเจ้าหน้าที่
ในบังคับบัญชาของตน เพ่ือท าให้การใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่มีความเป็นเอกภาพ ความผูกพันของ
                                                   

57 บรรเจิด สิงคะเนติ (2551) ,หลักกฎหมายเก่ียวกับการควบคุมฝ่ายปกครอง  หน้า 55-56  
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การใช้ดุลพินิจในลักษณะดังกล่าวย่อมก่อให้เกิดผลดีต่อหลักความเสมอภาค การใช้ดุลพินิจที่มีการ
ก าหนดไว้เป็นการทั่วไป เป็นการใช้กับข้อเท็จจริงเฉพาะกรณีที่สามารถจ าแนกประเภทของ
ข้อเท็จจริงน้ันๆ ได้ แต่ไม่อาจน ามาใช้กับข้อเท็จจริงที่มีลักษณะเฉพาะเรื่องใดเรื่องหน่ึงหรือกรณีใด
กรณีหน่ึงที่มีลักษณะเฉพาะ 

4) ประเภทของดุลพินิจที่พิจารณาว่าดุลพินิจน้ันอยู่ในส่วนองค์ประกอบของกฎหมาย 
อาจแยกดุลพินิจได้ ดังน้ี  

4.1) ดุลพินิจตัดสินใจ คือ ความสามารถในอันที่จะตัดสินใจออกค าส่ังอย่างใดอย่างหน่ึงใน
บรรดาค าส่ังหลายๆ อย่าง ซ่ึงกฎหมายเปิดช่องให้ออกได้เพ่ือด าเนินการให้บรรลุเจตนารมณ์หรือ
ความมุ่งหมายของกฎหมาย หรืออีกนัยหน่ึงอ านาจดุลพินิจคืออ านาจที่กฎหมายให้แก่องค์กรของรัฐ
ฝ่ายปกครององค์กรใดองค์กรหน่ึงโดยบัญญัติเปิดช่องให้องค์กรของรัฐฝ่ายปกครององค์กรน้ัน
ตัดสินใจได้อย่างอิสระว่า เม่ือมีข้อเท็จจริงอย่างใดอย่างหน่ึงตามที่ก าหนดไว้ เกิดขึ้นตามสมควรจะ
ออกค าส่ังหรือไม่ และสมควรจะออกค าส่ังโดยมีเน้ือความอย่างไร 

4.2) ดุลพินิจวินิจฉัย คือ กรณีที่การใช้ถ้อยค าของกฎหมายที่ไม่อาจก าหนดความหมาย
ได้แน่นอนตายตัวโดยเฉพาะอย่างยิ่งถ้อยค าที่แสดงออกซ่ึงความคิดเก่ียวกับคุณค่าของบุคคลและ
สรรพส่ิงพรรณนาข้อเท็จจริงอันเป็นเงื่อนไขของการใช้อ านาจออกค าส่ังทางปกครองเป็นเครื่อง
แสดงให้เห็นได้โดยปริยายว่ากฎหมายมีเจตนารมณ์จะปล่อยให้การวินิจฉัยปัญหาว่าข้อเท็จจริงที่
เกิดขึ้นในกรณีเฉพาะเรื่องเป็นหรือไม่เป็นข้อเท็จจริงประเภทเดียวกันกับข้อเท็จจริงอันเป็นเงื่อนไข
ของการใช้อ านาจอยู่ในดุลพินิจขององค์กรของรัฐฝ่ายปกครอง 

การที่ กฎหมายให้อ านาจดุลพินิจแก่เจ้าหน้าที่ ฝ่ายปกครองก็เพ่ือให้ เจ้ าห น้าที่  
ฝ่ายปกครองปรับใช้อ านาจของตนให้สอดคล้องและยืดหยุ่นเหมาะสมกับข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้นเฉพาะ
เรื่อง อ านาจดุลพินิจจึงไม่ใช่อ าเภอใจของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง เช่นน้ี จึงมีการควบคุมการใช้
ดุลพินิจได้ เพราะหากไม่ให้มีการควบคุมการใช้ดุลพินิจ อ านาจดุลพินิจก็ไม่ต่างไปจากอ าเภอใจ
กล่าวอีกนัยหน่ึง เพราะเหตุมีการควบคุมการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครอง ท าให้อ านาจดุลพินิจ
แตกต่างไปจากอ าเภอใจ58 

 
2.4//ระบบควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง  

ค าว่า “การควบคุม” หมายถึง การตรวจสอบฝ่ายปกครองประการหน่ึง และการเยียวยา
ฝ่ายปกครองอีกประการหน่ึง“การตรวจสอบ”หมายถึง สอบสวน การสอดส่อง การดูแลให้ถูกต้อง
ก่อนการกระท าหรือก่อนมีนิติกรรมทางปกครองว่าฝ่ายปกครองด าเนินการดีหรือไม่ดี ถูกต้อง
                                                   

58 มานิตย์ จุมปา, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 37 น. 585.  
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หรือไม่ ในแง่น้ีการตรวจสอบจึงหมายถึง การควบคุมก่อนการกระท าซ่ึงมีลักษณะเป็นการป้องกัน  
มิให้ เกิดการละเมิดกฎหมายขึ้นการตรวจสอบน้ันมีหลายรูปแบบ เช่น การโต้แย้งคัดค้าน             
การปรึกษาหารือ การไต่สวนทั่วไป การให้ประชาชนรับรู้และเข้าถึงเอกสาร การให้เหตุผลในค า ส่ัง
ทางปกครอง สิทธิของคู่ความที่จะเข้ารับฟังการพิจารณาคดี เป็นต้น  “การเยียวยา” หมายถึง          
การแก้ไขซ่ึงความผิดพลาดที่ก่อให้เกิดความเสียหายแก่ประชาชนอันเน่ืองมาจากการกระท าของ   
ฝ่ายปกครองโดยฝ่ายปกครองซ่ึงแสดงให้เห็นในตัวว่าการควบคุมภายหลังการกระท าโดยการท า
ให้ผลของการละเมิดกฎหมายหมดไปให้ได้มากที่สุด ดังน้ัน “การควบคุมฝ่ายปกครอง” จึงหมายถึง 
การตรวจสอบฝ่ายปกครองที่อาจกระท าการทางปกครองโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย และการแก้ไข
ความเสียหายแก่ประชาชนผู้ได้รับความเดือดร้อนอันเน่ืองมากจากการกระท าของฝ่ายปกครอง ทั้งที่
เป็นการควบคุมโดยฝ่ายปกครอง และการควบคุมจากภายนอก เช่น โดยศาล โดยรัฐสภา หรือ  
โดยองค์กรพิเศษ59 

สามารถจ าแนกประเภทของการควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองได้ 2 
ประเภท คือ 1) จ าแนกประเภทตามระยะเวลา และ 2) จ าแนกประเภทตามองค์กร โดยมีรายละเอียด 
ดังน้ี 
        2.4.1//จ าแนกประเภทตามระยะเวลา 

1) การควบคุมแบบป้องกัน เป็นการควบคุมไม่ให้ฝ่ายปกครองกระท าการอันเป็น  
การขัดต่อกฎหมาย หรือท าให้เสียหายแก่สิทธิของประชาชนก่อนที่ฝ่ายปกครองจะมีค าส่ังหรือ
กระท าการอย่างใดอย่างหน่ึง ซ่ึงเรียกการควบคุมแบบน้ีว่า “การควบคุมแบบป้องกัน” เป็นการ
คุ้มครองสิทธิของประชาชนต่อการกระท าของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองตั้งแต่เริ่มด าเนินการรับเรื่อง  
สืบหาข้อเท็จจริง ปรับข้อเท็จจริงที่ยุติเข้ากับข้อกฎหมาย การใช้ดุลพินิจ จนถึงขั้นตอนการวินิจฉัย
และออกนิติกรรมทางปกครอง เช่น ค าส่ังหรือใบอนุญาตต่างๆ เป็นต้น เจ้าหน้าที่ฝ่า ยปกครองต้อง
กระท าทุ กขั้นตอนโดยชอบด้วยกฎหมายสารบัญญัติและชอบด้ วยกฎหมายวิธีสบัญญัติ 
ทางปกครอง 

2) การควบคุมแบบแก้ไข เป็นการคุ้มครองสิทธิของประชาชนภายหลังจากที่เจ้าหน้าที่
ฝ่ายปกครองมีค าส่ัง หรือการกระท าอย่างใดอย่างหน่ึงของฝ่ายปกครองมาแล้ว หากกระทบสิทธิ
เสรีภาพของประชาชน ประชาชนสามารถร้องเรียนขอให้ตรวจสอบการกระท าทางปกครองน้ันได้ 
ซ่ึง เรียกว่า “การควบคุมแบบแก้ไข” ซ่ึงได้แก่ การควบคุมตรวจสอบโดยองค์กรที่ใช้อ านาจบริหาร
ภายในของฝ่ายปกครองประการหน่ึง และการควบคุมตรวจสอบโดยองค์กรที่ใช้อ านาจบริหาร
ภายนอกฝ่ายปกครองอีกประการหน่ึง เช่น โดยที่ใช้อ านาจตุลาการหรือศาลควบคุมตรวจสอบ
                                                   

59 ชาญชัย แสวงศักด์ิ, ค าอธิบายกฎหมายปกครอง, พิมพ์คร้ังท่ี 2, (กรุงเทพมหานคร ส านักพิมพ์วิญญูชน,2542),น. 288. 
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ความชอบด้วยกฎหมายของสารบัญญัติและวิธีสบัญญัติของนิติกรรมทางปกครองส่วนการควบคุม
ภายในฝ่ายปกครองน้ันจะควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายและความชอบด้วย
วัตถุประสงค์ เน้ือหาการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครอง 
        2.4.2//จ าแนกประเภทตามองค์กร 

1) การควบคุมโดยองค์กรภายในฝ่ายปกครอง การควบคุมการกระท าทางปกครอง 
โดยองค์กรภายในฝ่ายปกครอง หมายถึง การควบคุมที่ด าเนินการโดยองค์กรฝ่ายปกครองด้วย
กันเอง โดยยังไม่มีองค์กรภายนอกอ่ืนๆ เช่น องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติ หรือองค์กรฝ่ายตุลาการหรือศาล
เข้ามาเก่ียวข้องซ่ึงปกติแล้ว องค์กรภายในฝ่ายปกครองก็สามารถควบคุมการกระท าทางปกครองได้
ทั้งโดยอาศัย “การบังคับบัญชา” และโดยอาศัย “การก ากับดูแล”60 กล่าวคือ 

1.1) การควบคุมโดยอาศัยการบังคับบัญชา (contrôle hiérarchique) 
การควบคุมบังคับบัญชา คือ มาตรการหน่ึงของการรวมอ านาจบริหาร(centralisation) 

ซ่ึงเป็นการก าหนดความสัมพันธ์ระหว่างเจ้าหน้าที่ขององค์กรฝ่ายปกครองส่วนกลางด้วยกันเอง    
ในรูปของสายการบังคับบัญชา  (hiérarchie) กล่าวคือ เป็นกรณีที่ผู้บังคับบัญชาใช้อ านาจทั่วไปซ่ึง
ตนมีอยู่เหนือผู้ใต้บังคับบัญชาของตน ท าการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายและความเหมาะสม
ของการกระท าต่างๆ ของผู้ใต้บังคับบัญชา หากเห็นว่าการกระท าใดของผู้ใต้บังคับบัญชาไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายหรือชอบด้วยกฎหมายแต่ไม่เหมาะสม ผู้บังคับบัญชาย่อมมีอ านาจที่จะส่ังการ 
ให้ผู้ใต้บังคับบัญชากระท าการต่างๆ ไปในทิศทางเดียวกัน นอกจากน้ี ผู้บังคับบัญชายังมีอ านาจ 
เพิกถอน รวมทั้งมีอ านาจที่จะแก้ไขเปล่ียนแปลง และอ านาจที่จะสอดเข้าไปใช้อ านาจแทน
ผู้ใต้บั งคับบัญชาได้ อีกด้ว ย นอกจากน้ี  ผู้บั งคับบัญชายัง มีอ านาจควบคุมบั งคับบัญชา  
ตัวผู้ใต้บังคับบัญชาอีกด้วย หมายความว่า การที่ผู้บังคับบัญชาใช้อ านาจบังคับบัญชาของตนเพ่ือ
กระท าการต่างๆ เก่ียวกับสถานภาพของผู้ใต้บังคับบัญชา ซ่ึงอ านาจการควบคุมของผู้บังคับบัญชา
ในกรณีดังกล่าวน้ี มี 3 ประการด้วยกัน คือ อ านาจที่จะลงโทษทางวินัย อ านาจที่จะโยกย้ายหรือ
แต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งสูงขึ้น และอ านาจที่จะเล่ือนขั้นเงินเดือน 

1.2) การควบคุมโดยอาศัยการก ากับดูแล (tutelle administrative) 
การก ากับดูแล คือ มาตรการหน่ึงของการกระจายอ านาจบริหาร( décentralisation)  

ซ่ึงเป็นการก าหนดความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรนิติบุคคล 2 องค์กรด้วยกันน่ันคือ “องค์กรกระจาย
อ านาจ” กับ “รัฐ”แต่หากจะพิจารณาถึงตัวเน้ือหาสาระแล้วอาจกล่าวได้ว่า การก ากับดูแลเป็นการ
ควบคุมโดยรัฐ หรือตัวแทนของรัฐเหนือองค์กรกระจายอ านาจ โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือดูแล

                                                   
60 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, ความรู้เบ้ืองต้นเก่ียวกับศาลปกครอง, (กรุงเทพมหานคร:ส านักพิมพ์วิญญูชน, 2538) น. 34. 
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ผลประโยชน์ของส่วนรวมในเรื่องความชอบด้วยกฎหมาย โดยการใช้อ านาจควบคุมเหนือ  
การกระท าและเหนือบุคคลขององค์กรกระจายอ านาจตามกฎหมายมหาชน 

จากที่กล่าวมาจะเห็นได้ว่า ในการควบคุมการกระท าทางปกครองโดยอาศัยการก ากับ
ดูแลองค์กรฝ่ายปกครองซ่ึง เป็น ผู้ก า กับดูแลอาจใช้อ านาจก า กับดูแลของตน ควบคุมทั้ ง  
ตัวการกระท าทางปกครองของผู้อยู่ใต้การก ากับดูแล และตัวผู้อยู่ใต้การก ากับดูแลที่ได้กระท าการ 
อันเป็นการกระท าทางปกครองได้ อย่างไรก็ตาม มีข้อสังเกตว่าการควบคุมการกระท าทางปกครอง 
ในกรณีกฎหมายบัญญัติให้อ านาจไว้โดยเฉพาะเท่าน้ัน และจะใช้อ านาจควบคุมเกินขอบเขตที่กฎหมาย
ก าหนดให้ไว้ไม่ได้ (Pas de tutelle sans texte, pas de tutelle au-delà de texte) อีกทั้งองค์กรฝ่ายปกครอง 
ซ่ึงเป็นผู้ก า กับดูแลจะสามารถใช้อ านาจก ากับดูแลได้ก็เฉพาะแต่เพ่ือควบคุม “ความชอบด้วย
กฎหมาย” ไม่ใช่ควบคุม “ความเหมาะสม” อันเป็นหลักการและเหตุผลของ “การกระจายอ านาจ” 

2) การควบคุมโดยองค์กรภายนอกฝ่ายปกครอง 
การกระท าทางปกครองขององค์กรฝ่ายปกครอง นอกจากถูกควบคุมโดยองค์กรภายใน

ฝ่ายปกครองด้วยกันเองแล้วตามที่กล่าวมาแล้ว ก็ยังถูกควบคุมโดยองค์กรอ่ืนนอกจากองค์กรภายใน
ของฝ่ายปกครองได้เช่นกัน ซ่ึงการควบคุมการกระท าทางปกครองโดยองค์กรอ่ืนนอกจากองค์กร
ภายในของฝ่ายปกครองที่ส าคัญๆ ก็ได้แก่ การควบคุมโดยทางการเมืองและการควบคุมโดยองค์กร
ฝ่ายตุลาการหรือศาล61 

2.1) การควบคุมทางการเมือง (contrôle politique)  
การควบคุมการกระท าในทางปกครองที่มิชอบด้วยกฎหมายโดยทางการเมืองน้ีอาจ

กระท าโดยอาศัยความกดดันทางการเมืองต่างๆ เช่น มติมหาชน, หนังสือพิมพ์ กลุ่มพลังการเมือง
ต่างๆ เป็นต้น หรือโดยการแทรกแซงโดยตรงจากรัฐสภาหรือคณะรัฐมนตรีเองก็ได้ 

การควบคุมโดยองค์ กรฝ่ายนิติบัญญัติ  เป็นการควบคุมโดยวิธีท างการเมือง  
ซ่ึงรัฐธรรมนูญในประเทศที่มีการปกครองระบอบประชาธิปไตยในระบบรัฐสภาจะ เปิดโอกาสให้
องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติมีอ านาจในการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินขององค์กรฝ่ายบริหารทั้ง
ของคณะรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีแต่ละคนได้หลายวิธีด้วยกัน น่ันคือ การตั้งกระทู้ถาม การตั้ง
คณะกรรมาธิการเพ่ือท าการสอบสวน หรือการย่ืนญัตติขอเปิดอภิปรายทั่วไปเพ่ือลงมติไม่ไว้วางใจ
รัฐมนตรีเป็นรายบุคคล 

 
 

                                                   
61 ธีระ สุธีวรางกูร, “นิติกรรมทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยเจตนารมณ์ของกฎหมาย,” (วิทยานิพนธ์มหาบัณฑิต  

คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2541), น. 66. 
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2.2) การควบคุมโดยองค์กรฝ่ายตุลาการหรือศาล 
การควบคุมการกระท าทางปกครองโดยองค์ฝ่ายตุลาการหรือศาลน้ัน โดยทั่วไปเป็น

กรณีที่กฎหมายให้สิทธิแก่ราษฎรคนใดคนหน่ึงซ่ึงได้รับความเสียหายเน่ืองจากการกระท าทาง
ปกครองมีสิทธิฟ้องขอให้ศาลพิพากษาว่า การกระท าทางปกครองที่มีผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพ
หรือประโยชน์อันชอบธรรมของตนน้ัน เป็นการกระท าที่มิชอบด้วยกฎหมาย และขอให้เพิกถอน
การกระท าน้ัน หรือไม่ให้การกระท าน้ันบังคับแก่กรณีของตน และหรือขอให้บังคับให้องค์กรฝ่าย
ปกครองชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่ตน แล้วแต่กรณี 

(2.3) การควบคุมโดยผู้ตรวจการแผ่นดิน 
การควบคุมโดยผู้ตรวจการแผ่นดิน รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 

มาตรา 230 บัญญัติให้ผู้ตรวจการแผ่นดินมีหน้าที่และอ านาจ ดังต่อไปน้ี 
(1) เสนอแนะต่อหน่วยงานของรัฐที่ เก่ียวข้องเพ่ือให้ มีการปรับปรุงกฎหมาย กฎ 

ข้อบังคับ ระเบียบ หรือค าส่ัง หรือขั้นตอนการปฏิบัติงานใดๆ บรรดาที่ก่อให้เกิดความเดือดร้อน
หรือความไม่เป็นธรรมแก่ประชาชน หรือเป็นภาระแก่ประชาชนโดยไม่จ าเป็นหรือเกินสมควรแก่เหตุ 

(2) แสวงหาข้อเท็จจริงเม่ือเห็นว่ามีผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมอัน
เน่ืองมาจากการไม่ปฏิบัติตามกฎหมายหรือปฏิบัตินอกเหนือหน้าที่และอ านาจตามกฎหมายของ
หน่วยงานของรัฐ เพ่ือเสนอแนะต่อหน่วยงานของรัฐที่เก่ียวข้องให้ขจัดหรือระงับความเดือดร้อน
หรือความไม่เป็นธรรมน้ัน 

(3) เสนอต่อคณะรัฐมนตรีให้ทราบถึงการที่หน่วยงานของรัฐยังมิได้ปฏิบัติให้ถูกต้อง
ครบถ้วนตามหมวด 5 หน้าที่ของรัฐ 

ในกรณีที่หน่วยงานของรัฐที่เก่ียวข้องไม่ด าเนินการตามข้อเสนอแนะของผู้ตรวจการ
แผ่นดินตาม (1) หรือ (2) โดยไม่มีเหตุผลอันสมควร ให้ผู้ตรวจการแผ่นดินแจ้งให้คณะรัฐมนตรี
ทราบเพ่ือพิจารณาส่ังการตามที่เห็นสมควรต่อไป 

ผู้ตรวจการแผ่นดินอาจเสนอเรื่องต่อศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองได้เม่ือเห็นว่า  
มีบทบัญญัติแห่งกฎหมายใดมีปัญหาเก่ียวกับความชอบด้ว ยรัฐธรรมนูญ หรือ กฎ ค าส่ัง หรือ 
การกระท าอ่ืนใดของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ มีปัญหาเก่ียวกับความชอบด้วย
รัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย ให้เสนอเรื่องพร้อมด้วยความเห็นต่อศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครอง
แล้วแต่กรณีเพ่ือพิจารณาวินิจฉัยโดยไม่ชักช้า  

ผู้วิจัย เห็นว่า ตามรัฐธรรมนูญบัญญัติให้ผู้ตรวจการแผ่นดินมีหน้าที่และอ านาจแสวงหา
ข้อเท็จจริงเม่ือเห็นว่ามีผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมอันเน่ืองมาจากไม่ปฏิบัติตาม
กฎหมายหรือปฏิบัตินอกเหนือหน้าที่และอ านาจตามกฎหมายของหน่วยงานของรัฐ เพ่ือเสนอแนะ
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ให้หน่วยงานของรัฐน้ันแก้ไขความเดือดร้อนหรือไม่เป็นธรรม หากหน่วยงานของรัฐไม่ด าเนินการ 
ให้ แ จ้ง คณ ะรัฐมนตรี ซ่ึ ง เป็ น ฝ่ ายบ ริห ารท ราบ เพ่ือ พิ จารณ าตามที่ เห็นสมควรเท่ า น้ั น  
เป็นการควบคุมที่มีประสิทธิภาพน้อย ผู้ตรวจการแผ่นดินไม่มีอ านาจวินิจฉัยชี้ขาด ไม่มีสภาพบังคับ
กับหน่วยงานของรัฐคู่กรณี ดังน้ันจึงคงเป็นเพียงระบบเสริมระบบควบคุมโดยองค์กรตุลาการเท่าน้ัน62 
 
2.5//แนวคิดและหลักเกี่ยวกับธรรมาภิบาล 

ปัญหาหลักของสังคมสมัยใหม่ คือ ปัญหาที่ เก่ียวกับจิตส านักด้านคุณธรรมและ
จริยธรรมโดยเฉพาะอย่างยิ่ง การฉ้อราษฎร์บังหลวงที่แจ้งประจักษ์ในทุกระดับ ทุกวงการ  
ไม่ว่าจะเป็นวงการ ไม่ว่าจะเป็นวงการนักการเมือง หรือวงการราชการ รวมถึงวงการธุรกิจ
ภาคเอกชนด้วย นอกจากน้ียังมีปัญหาที่เจ้าหน้างานลุแก่อ านาจ ซ่ึงเป็นวิกฤตการณ์ที่น่ากลัวมากกว่า
การฉ้อราษฎร์บังหลวง เพราะสร้างความไม่ไว้ใจและสร้างความแตกแยกระหว่างประชาชนกับ  
เจ้าพนักงานของรัฐ ท าให้รัฐไม่ได้รับความร่วมมือจากประชาชน 63 โดยการฉ้อราษฎร์บังหลวง 
ข้าราชการเป็นเพียงส่วนหน่ึงในการฉ้อราษฎร์บังหลวงเท่าน้ัน แต่อีกส่วนหน่ึงที่มักถูกมองข้าม คือ 
คนที่ควรต้องรับผิดชอบและเป็นผู้มีส่วนอย่างมากในเรื่องของการฉ้อราษฎร์บังหลวง น่ันคือ 
ราษฎรเองในฐานะที่เป็นเครื่องมือในการให้สินบนแก่ข้าราชการ ปัญหาดังกล่าวเป็นอุปสรรคส าคัญ
ต่อการพัฒนาที่ยั่งยืนในทางเศรษฐกิจและสังคมของประเทศต่างๆ ทั่วโลกไม่ว่าจะเป็นประเทศ  
ที่พัฒนาแล้วหรือประเทศก าลังพัฒนา เพราะเงินงบประมาณจ านวนมากที่จัดตั้งขึ้นเพ่ือน าไปพัฒนา
การศึกษา สุขภาพ หรือสาธารณูปโภคขั้นพ้ืนฐานของสังคมส่วนรวมได้ถูกบุคคลบางกลุ่มเบียดบัง
เอาไป โดยเฉพาะในกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุภาครัฐซ่ึงถือเป็นช่องทางให้เกิดการฉ้อ
ราษฎร์บังหลวงได้มากที่สุด หากเจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจมีจิตใจที่ทุจริตต้องการแสวงหาประโยชน์  
ในทางมิชอบ ด้วยเหตุน้ีแนวคิดในการสร้างระบบคุณธรรมในการปฏิบัติงานจึงเกิดขึ้น โดยเริ่มต้น
จากภาคเอกชนได้น าหลัก “บริษัทภิบาล” มาใช้ในการบริหารองค์กร ซ่ึงเป็นหลักที่ใช้เป็นเกณฑ์ใน
การก าหนดความสัมพันธ์ในระดับต่างๆ ขององค์กร ในการด าเนินกิจการขององค์กรจะต้องค านึงถึง
วัตถุประสงค์ขององค์กร นโยบายขององค์ นโยบายบริหาร และแผนงานตามล าดับ ในเวลาต่อมา
หน่วยงานภาครัฐได้น าแนวคิดดังกล่าวมาปรับใช้แต่เรียกชื่อว่า “ธรรมาภิบาล” ซ่ึงแปลมาจาก
                                                   

62 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, “ศาลปกครองกับหลักการแบ่งแยกอ านาจ,” ในหนังสือข้อความคิดและหลักการพื้นฐาน
ในกฎหมายมหาชน, (กรุงเทพฯ : ส านักพิมพ์นิติธรรม, 2540), น. 59. 

63 ธานินทร์  กรัยวิเชียร, เอกสารประกอบการปาฐกถาพิเศษ “เร่ืองจริยธรรมของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง 
และเจ้าหน้าท่ีของรัฐ,” ในโครงการสัมมนาการด าเนินการเก่ียวกับจริยธรรมของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง ข้าราชการ 
และเจ้าหน้าท่ีของรัฐ ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 จัดโดยส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน 
กรุงเทพ, 2551, น. 5. 
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ภาษาอังกฤษว่า “Good Governance” คือ การบริหารจัดการที่ดี หรือ การบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี 
โดยเป็นหลักการที่ มุ่งเน้นให้ ผู้ใช้อ านาจปกครองยึดม่ันในความถูกต้องชอบธรรม (Integrity)  
ความสุจริต (Honesty) ความมีศีลธรรม (Morality) ความยุติธรรม (Fairness) การรักษาค าม่ันสัญญา 
(Promise Keeping) การไม่ขัดกันของผลประโยชน์ (Conflict of Interest) การปฏิบัติตามกฎหมาย
และข้อบังคัล (Compliance with Laws and Regulation) การรักษาชื่อเสียงและศักดิ์ศรี (Reputation 
And Dignity) นอกจากน้ี ผู้บริหารองค์กรจะต้ องบริห ารด้วยความโปร่งใส (Transparency)  
และแม้การใช้ดุลพินิจส่ังการก็ต้องปรากฏเหตุผลที่อธิบายได้ มีความเป็นภาวะวิสัย (Objectivity) 
จึงจะถือว่าเป็นผู้ปฏิบัติตามหลักธรรมาภิบาล64 ทั้งน้ี การน าหลักธรรมาภิบาลไปบังคับใช้ในระบบ
กฎหมายของแต่ละประเทศย่อมมีความแตกต่างกันในรายละเอียด ดังน้ัน จึงจ าเป็นที่จะต้องศึกษา  
ถึงแนวคิดหลักธรรมาภิบาลสากล และหลักธรรมาภิบาลของประเทศไทยควบคู่กันไป ดังน้ี 
        2.5.1//องค์ประกอบของหลักธรรมาภิบาล 

การป ระชุ มระดั บ รัฐมนต รีขอ งป ระ เท ศสมาชิ กองค์ การเพ่ื อคว ามร่ วมมื อ  
ทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (Organization for Economic Cooperation and Development : OECD) 
เก่ียวกับเรื่องอนาคตของการให้บริการสาธารณะ ซ่ึงจัดที่กรุงปารีส ในเดื อนมีนาคม ค.ศ. 1996  
ได้ให้ความหมายของธรรมาภิบาลในแง่ของความสัมพันธ์ ซ่ึงครอบคลุมมากกว่าเรื่องการ
บริหารงานภาครัฐโดยรวมถึงลักษณะความสัมพันธ์ วิธีการ เครื่องมือ ซ่ึงจะก่อให้เกิดความสัมพันธ์
ระหว่างรัฐกับประชาชนพลเมือง ทั้งในส่วนที่เป็นการด าเนินการในฐานะของปัจเจกบุคคล และที่
เป็นการด าเนินการในลักษณะที่เป็นสถาบัน เช่น พรรคการเมือง หน่วยการผลิต กลุ่มผลประโยชน์ 
และส่ือมวลชนเป็นต้น65 ซ่ึงสอดคล้องกับธนาคารโลก ซ่ึงเป็นองค์กรที่น าค าจ ากัดความน้ีมา
เผยแพร่ในรายงานฉบับแรกของธนาคารโลกที่ว่าด้วยเรื่องของการจัดการปกครองและการบริหาร
ทรัพยากรทางเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ โดยในเบื้องต้นหลักธรรมาภิบาลจะถูกน ามาใช้     
เป็นเกณฑ์ในการพิจารณาให้ความช่วยเหลือทางการเงินในแต่ละประเทศเพ่ือให้แน่ใจว่าเงินที่ได้รับ  
ความช่วยเหลือจะถูกน าไปใช้อย่างชอบธรรมไม่รั่วไหลไปสู่ข้าราชการด้วยวิธีฉ้อราษฎร์บังหลวง 
หากประเทศผู้ขอรับความช่วยเหลือมีระบบกฎหมาย การปกครองที่ขัดแย้ง กับหลักธรรมาภิบาล
ย่อมไม่ได้รับความช่วยเหลือ แต่หากมีระดับธรรมาภิบาลที่สูงย่อมมีสิทธิที่จะได้รับความช่วยเหลือ

                                                   
64 แสวง  บุญเฉลิมวิภาส, เอกสารประกอบค าบรรยาย “การฝึกอบรมหลักสูตรการพัฒนานักกฎหมายภาครัฐ

ระดับปฏิบัติการ รุ่นท่ี 10 หัวข้อวิชาประเด็นร่วมสมัยเก่ียวกับจริยธรรมและกฎหมาย,” จัดโดยส านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา, กรุงเทพฯ, 2556  

65 ไชยวัฒน์ ค้ าชู, ประทุมพร วัชรเสถียร , กุลลดา  เกษบุญชู และศุภมิตร  ปิติพัฒน์, Good Governance การบริหารการ
ปกครองท่ีโปร่งใสด้วยจริยธรรม ธรรมาภิบาล, (แปล), 2545, น. 29. 
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เป็นจ านวนเงินที่สูงตามไปด้วย ต่อมาโครงการเพ่ือการพัฒนาแห่งสหประชาชาติ (United Nation 
Development Program : UNDP) ได้นิยามค าว่าธรรมาภิบาลไว้ไม่แตกต่างจากแนวทางที่ได้กล่าว
มาแล้ว แต่ได้ให้ความส าคัญเป็นพิเศษแก่เรื่องการพัฒนาทรัพยากรมนุษย์อย่างยั่งยืน 66 บทบาทของ
หลักธรรมาภิบาลในระดับสากลจึงเป็นสภาวะของการพัฒนาและการบริหารกิจการและนโยบาย
สาธารณะขั้นสูงสุด องค์ประกอบของหลักธรรมาภิบาล ได้แก่67  

(1) ภาระรับผิดชอบ หมายถึง การก าหนดให้บุคคลและองค์กรทั้งที่มาจากการเลือกตั้ง
และการแต่งตั้ง ซ่ึงท าหน้าที่ เก่ียวกับการบริหารงานภาครัฐ ต้องมีภาระความรับผิดชอบต่อ
สาธารณะในเรื่องเก่ียวกับการกระท า กิจกรรม หรือ การตั ดสินใจใดๆ ซ่ึงส่งผลต่อสาธารณะ  
หรือ กระท าในนามของสาธารณะ ซ่ึงหมายความรวมถึงภาระความรับผิดชอบในระบบงบประมาณ 
การบัญชี และการใช้บังคับกฎเกณฑ์และระเบียบกติกาต่างๆ ด้วย 

(2) ความโปร่งใส หมายถึง  การที่ สาธารณชนมีโอกาสได้รับรู้นโยบายต่ างๆ  
ของรัฐ ความม่ันใจว่ารัฐบาลมีความตั้งใจในการด าเนินการตามนโยบาลน้ัน ซ่ึงจะเกิดขึ้นเช่นน้ันได้ 
เม่ือประชาชนสามารถตรวจสอบการท างาน ค าชี้แจง และถ้อยแถลงต่างๆ ของหน่วยงานภาครัฐ 
รวมทั้งเปิดโอกาสให้ต่อสู้แข่งขันระหว่างฝ่ายต่างๆอย่างเต็มที่ในการด าเนินการทางปกครอง  

(3) การปราบปรามการทุจริตแ ละประพฤติ มิชอบ ในการบริห ารงานภาครัฐ  
ความอ่อนแอของระบบบริหารราชการแผ่นดินจะส่งผลให้จริยธรรมและการยึดม่ันในจริยธรรมของ
ข้าราชการเส่ือมถอยลง ท าให้การควบคุมรัฐบาลของฝ่ายนิติบัญญัติไม่เพียงพอ นอกจากน้ัน  
การทุจริตยังกัดกร่อนอ านาจหน้าที่ และประสิทธิภาพขององค์กรหรือหน่วยงานราชการ ด้วยเหตุน้ี 
การปรับปรุงประสิทธิภาพและความโปร่งใสของนโยบายเศรษฐกิจ และการปฏิรูประบบราชการ  
จึงนับเป็นองค์ประกอบส าคัญในการรณรงค์ต่อสู้กับการทุจริตและเสริมสร้างธรรมาภิบาล  

(4) การมีส่วนร่วมของผู้มีส่วนได้เสีย การมีส่วนร่วมหมายถึง กระบวนการที่เปิดโอกาส
ให้ ผู้มีส่วนได้ เสียเข้ ามามีบทบาทและอิทธิพลในการตัดสิน ด าเนินนโยบาย และมีส่วนใน  
การควบคุมองค์กร ตลอดจนการจัดสรรการใช้และการรักษาทรัพยากรต่างๆ ที่มีผลกระทบต่อ 
วิถีชีวิตของตนอันจะท าให้เกิดการตรวจสอบ การใช้อ านาจของรัฐเป็นเรื่องเก่ียวกับการสร้างกรอบ
กฎเกณฑ์และสภาพแวดล้อมทางการปกครองซ่ึงช่วยสร้างข้อเรียกร้องที่ชอบธรรม และก่อให้  
เกิดกระบวนการติดตามตรวจสอบนโยบายและการด าเนินการภาครัฐ การมีส่วนร่วมเกิดขึ้นได้  
ในหลายระดับด้วยกัน ตั้งแต่ระดับรากหญ้าโดยผ่านองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไปจนถึงระดับ

                                                   
66 เพิ่งอ้าง, น. 34. 
67 เพิ่งอ้าง, น. 44-50. 
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ภูมิภาคและระดับชาติภายใต้รูปแบบที่มีการปกครองในระบบการกระจายอ านาจและยืดหยุ่น
ตลอดจนการมีส่วนร่วมภาคเอกชน 

(5) กรอบกฎหมายและกระบวนการยุติธรรม ระบบยุติธรรมและกฎหมายที่ส่งเสริมการ
พัฒนา และระบบการจัดการปกครองที่ดีน้ัน คือ การมีกฎหมายที่มีความชัดเจนไม่มีจ านวนมากเกิน
ความจ าเป็นมีขั้นตอนการปฏิบัติที่ ไม่ซ้ าซ้อนและน ามาใช้อย่างเป็นเอกภาพ ในระบบและ
กระบวนการยุติธรรมที่มีเป็นวัตถุวิสัยและเป็นอิสระ ระบบกฎหมายที่ดีจะช่วยส่งเสริมการปกครอง
ตามหลักนิติธรรม สิทธิมนุษยชน และการพัฒนาเศรษฐกิจ ถ้าระบบดังกล่าวมีความอ่อนแอจะท าให้
ไม่มีเอกชนอยากลงทุนต้นทุนในการท าธุรกรรมทางเศรษฐกิจจะถูกบิดเบือนไป และพฤติกรรมการ
แสดงหาประโยชน์โดยมิชอบจะแผ่กระจายอย่างกว้างขวาง และปัญหาการบังคับให้เป็นไป         
ตามกฎหมายจะน าไปสู่การกระท าของเอกชนในการทุจริตในทุกระดับ 
        2.5.2//วัตถุประสงค์ของหลักธรรมาภิบาล  

หลักธรรมาภิบาลถือเป็นหลักการพ้ืนฐานที่ควรไปน าปรับใช้กับกฎหมายที่เก่ียวกับ  
การปฏิบัติหน้าที่ของหน่วยงานภาครัฐเพ่ือสร้างรูปธรรมในการพัฒนากระบวนการท างานและ  
สร้างความโปร่งใสในการใช้อ านาจของเจ้าหน้าที่ของรัฐโดยมีวัตถุประสงค์ ดังน้ี68 

(1) การบริหารราชการที่มุ่งให้เกิดประโยชน์สุขแก่ประชาชนโดยยึดประชาชนเป็น
ศูนย์กลาง (Citizen Centered) เพ่ือตอบสนองความต้องการของประชาชนและก่อให้เกิดผลกระทบ
ในทางที่ดีต่อการพัฒนาชีวิตของประชาชน 

(2) เกิดผลสัมฤทธิ์ต่อภารกิจของรัฐโดยยึดการบริหารแบบบูรณาการซ่ึงมุ่งเน้นผลลัพธ์
ที่ เกิดขึ้นจากการปฏิบัติงานที่สอดคล้องเป็นไปในแนวทางเดียวกัน โดยการจัดท าค ารับรอง  
การปฏิบัติราชการไว้ล่วงหน้าที่สามารถแสดงผลและวัดผลงานได้อย่างชัดเจน 

(3) มีประสิทธิภาพและเกิดความคุ้มค่าในเชิงภารกิจของรัฐ ในการด าเนินภารกิจของรัฐ
จะต้องมีการเปรียบเทียบต้นทุนค่าใช้จ่ายที่ใช้ในการด าเนินงานทั้งภายในหน่วยงานตนเองและ
ระหว่างหน่วยงานโดยเฉพาะอย่างยิ่งในกรณีที่ เป็นการด าเนินภารกิจในลักษณะเดียว กัน  
เพ่ือดูผลลัพธ์ที่เกิดขึ้นว่ามีความคุ้มค่ากับเงินลงทุนที่เกิดจากการน าภาษีของประชาชนในด าเนินการ
หากไม่คุ้มค่าก็ไม่ควรด าเนินการต่อไป 

(4) ไม่มีขั้นตอนการปฏิบัติงานเกินความจ าเป็น โดยลดขั้นตอนและระยะเวลา  
การปฏิบัติราชการลงจากที่ เป็นอยู่ เดิม มอบอ านาจการตัด สินใจให้กับผู้ใกล้ชิดกับประชาชน 

                                                   
68 ส านักงานคณะกรรรมการพัฒนาระบบราชการ (ส านักงาน ก.พ.ร.), คู่มือการจัดระดับการก ากับดูแลองค์กร

ภาครัฐ ตามหลักธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบ้านเมืองท่ีดี (Good Governance Rating), 2552,น. 7-9. 
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จัดบริการให้ประชาชนสามารถรับบริการให้แล้วเสร็จในที่เดียวกันเพ่ือให้ประชาชนได้รับบริการ  
ที่สะดวกและรวดเร็วยิ่งขึ้น 

(5)/มีการปรับปรุงภารกิจของส่วนราชการให้ทันต่อเหตุการณ์โดยจะต้องมีการทบทวน
และปรับปรุงกระบวนการขั้นตอนการท างานใหม่อยู่เสมอ ส่วนราชการจึงควรจัดล าดับความส าคัญ
และความจ าเป็นของงานหรือโครงการที่จัดท าให้สอดคล้องกับแผนบริหารราชการแผ่นดินและ
งบประมาณของประเทศซ่ึงอาจมีผลต้องพิจารณายกเลิกส่วนราชการที่ไม่จ าเป็นและปรับปรุง
กฎหมาย กฎ ระเบียบต่างๆ ให้เหมาะสม  

(6)/ประชาชนได้รับการอ านวยความสะดวกและได้รับการตอบสนองความต้องการ  
ในการปฏิบัติราชการของส่วนราชการต้องมุ่งเน้นความต้องการและความพึงพอใจของประชาชน
ผู้รับบริการเป็นหลัก ดังน้ัน จึงต้องมีการส ารวจความต้องการของประชาชนและความพึงพอใจของ
ประชาชนผู้รับบริการอย่างสม่ าเสมอ เพ่ือจะได้จัดส่ิงอ านวยความสะดวกและเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร
ที่ให้ประชาชนทราบและเข้าใจง่ายเวลามาติดต่อ 

(7)/มีการประเมินผลการปฏิบัติงานอย่างสม่ าเสมอ ส่วนราชการจะต้องสร้างระบบ  
การควบคุมตนเองโดยมีการตรวจสอบติดตามวัดผลการปฏิบัติงานอย่างสม่ าเสมอ ซ่ึงจะท าให้
สามารถผลักดันการปฏิบัติงานของหน่วยงานให้บรรลุเป้าหมายได้อย่างมีประสิทธิภาพ นอกจากน้ี 
ยังช่วยให้การพิจารณาให้บ าเหน็จ และรางวัลแก่ข้าราชการเป็นไปตามผลการปฏิบัติงานอย่างจริงจัง  
 
2.6//แนวคิดและหลักการจัดหาพัสดุ 
        2.6.1//ความหมายและระบบการจัดหาพัสดุ 

ในเบื้องต้นก่อนที่จะได้ทราบถึงความหมายของกระบวนการจัดหาพัสดุ ควรที่จะต้อง
ท าความเข้าใจถึงความหมายของค าว่า “พัสดุ” พจนานุกรม ฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2554  
ได้ให้ความหมายของค าว่า “พัสดุ” คือ ส่ิงของต่างๆ เครื่องใช้ไม้สอย ที่ดิน บ้านเรือน ดังน้ัน  
หากกล่าวถึงการจัดหาพัสดุ คนทั่วไปมักจะเข้าใจว่า คือ การจัดหาส่ิงของต่าง หรือเครื่องใช้ต่างๆ 
แต่อย่างไรก็ตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 ได้ให้นิยามความหมาย
ของค าว่า “พัสดุ” ว่าให้หมายถึง วัสดุ ครุภัณฑ์ ที่ดินและส่ิงก่อสร้างที่ก าหนดไว้ในหนังสือการ
จ าแนกประเภทรายจ่ายตามงบประมาณของส านักงบประมาณหรือการจ าแนกประเภทรายจ่ายสัญญา 
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เงินกู้จากต่างประเทศ69 จากนิยามดังกล่าวสามารถจ าแนกประเภทของพัสดุได้ 4 ประเภทหลักๆ 
ด้วยกัน ดังน้ี70 

1) วัสดุ หมายถึง ส่ิงของเครื่องใช้ต่างๆ ที่โดยสภาพเม่ือใช้แล้วมีลักษณะใช้ไปส้ินไปไม่
คงทนถาวร สามารถหมดหรือเส่ือมสลายไปได้เพราะการใช้ ซ่ึงหากพิจารณาจากหลักการจ าแนก
ประเภทจ่ายตามงบประมาณของส านักงบประมาณจะสามารถแบ่งวัสดุออกได้เป็น 12 ประการ 
ดังน้ี 

1 .1 )  วั ส ดุ ส า นั ก ง าน  เช่ น  ก ระด าษ  ห มึก  ดิ นสอ  ป ากก า  ไ ม้บ รรทั ด  แ ฟ้ ม  
เครื่องเย็บ กระดาษ ยางลบ เครื่องคิดเลข 

1.2) วัสดุไฟฟ้าและวิทยุ เช่น เทปพันสายไฟฟ้า ฟิวส์ ป ล๊ัก สวิตช์  หลอดไฟฟ้า  
โคมไฟฟ้า เครื่องตัดกระแสไฟฟ้าอัตโนมัติ 

1.3) วัสดุงานบ้านงานครัว เช่น ไม้กวาด ไม้ถูพ้ืน ถ้วยชาม แก้วน้ า กระติกน้ าร้อน  
หม้อไฟฟ้า เครื่องปิ้งขนมปัง 

1.4) วัสดุก่อสร้าง เช่น สี แปรงทาสี ปูนซีเมนต์ ทราย ตะปู ค้อน จอบ เสียม เล่ือย  
ท่อน้ า อุปกรณ์ประปา 

1.5) วัสดุยานพาหนะและขนส่ง เช่น แบตเตอรี่  ยางรถยนต์ น้ ามันเบรก หม้อน้ า  
เข็มขัดนิรภัย แม่แรง 

1.6) วัสดุเชื้อเพลิงและหล่อล่ืน เช่น น้ ามันดีเซล น้ ามันเบนซิน น้ ามันกาาด แกาสหุงต้ม 
น้ ามันเครื่อง 

1.7) วัสดุวิทยาศาสตร์หรือการแพทย์ เช่น แอลกอฮอล์ ออกซิเจน เวชภัณฑ์ เคมีภัณฑ์ 
ก าจัดศัตรูพืชและสัตว์ 

1.8) วัสดุการเกษตร เช่น ปุ๋ย พันธุ์พืช วัสดุเพาะช า อาหารสัตว์ สารเคมีป้องกันและ
ก าจัดศัตรูและสัตว์ 

1.9) วัสดุโฆษณาและเผยแพร่ เช่น ฟิล์ม แถบบันทึกเสียงหรือภาพ รูปสีหรือขาวด าที่ได้
จากการล้างอัดขยาย เครื่องกรอเทป 

1.10) วัสดุเครื่องแต่งกาย เช่น เครื่องแบบ เครื่องหมายยศและสังกัด รองเท้า เข็มขัด 
หมวก ผ้าพันคอ 

1.11) วัสดุกีฬา เช่น ลูกฟุตบอล ห่วงยาง ลูกปิงปอง 

                                                   
69 ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ.2535 ข้อ 5 
70 วนิ ดา  อ ลิว น าน น ท์ชั ย , ก ารจั ดก ารวัส ดุแ ละ การจัดซื้ อ ,  พิ มพ์ ค ร้ัง ท่ี  1  (น น ท บุ รี :ส านั กพิ มพ์

มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช,2543), น. 369 -371. 
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1.12) วัสดุคอมพิวเตอร์ เช่น แผ่นหรือจานบันทึกข้อมูล แผ่นซีดี เมาส์โปรแกรมต่างๆ 
2) ครุภัณฑ์ หมายถึง ส่ิงของเครื่องใช้ต่างๆ ที่มีลักษณะคงทนถาวร มีอายุการใช้งานที่

ยาวนานเม่ือเทียบกับวัสดุ ซ่ึงหากพิจารณาจากหลักการจ าแนกประเภทรายจ่ายตามงบประมาณของ  
ส านักงบประมาณจะสามารถแบ่งครุภัณฑ์ออกได้เป็น 8 ประการ ดังน้ี 

2.1) ครุภัณฑ์ส านักงาน เช่น โตาะ เก้าอ้ี ชุดรับแขก ตู้ ชั้นวางเอกสาร เครื่องอัดส าเนา 
เครื่องถ่ายเอกสาร เครื่องปรับอากาศ ตู้โทรศัพท์หรือตู้สาขาโทรศัพท์ 

2.2) ครุภัณฑ์ยานพาหนะและขนส่ง เช่น รถยนต์ รถบรรทุก รถกระบะ รถจักรยานยนต์ 
เรือ เครื่องบิน 

2.3) ครุภัณฑ์การเกษตร เช่น รถไถ รถแทรกเตอร์ เครื่องพ่นยา 
2.4) ครุภัณฑ์ก่อสร้าง เช่น เครื่องกลึง เครื่องผสมคอนกรีต รถตักดิน รถเกล่ียดิน รถเกล่ียดิน 

เครื่องตอกเข็ม เครื่องตีเส้น 
2.5) ครุภัณฑ์ไฟฟ้าและวิทยุ เช่น เครื่องก าเนิดไฟฟ้า เครื่องส่งโทรทัศน์ เครื่องรับส่งวิทยุ 

เครื่องถอดเทป เครื่องเล่นแผ่นเสียง 
2.6) ครุภัณฑ์โฆษณาและเผยแพร่ เช่น กล้องถ่ายรูป กล้องถ่ายวิดีโอ เครื่องล้างฟิล์ม 

เครื่องตัดต่อภาพ 
2.7) ครุภัณฑ์งานบ้านงานครัว เช่น เครื่องกรองน้ า ตู้เย็น เตาแกาส เครื่องซักผ้า 
2.8) ครุภัณฑ์คอมพิวเตอร์ เช่น มอนิเตอร์ เครื่องพิมพ์ เครื่องแปลงรหัสสัญญาณหรือ

โมเด็ม สแกนเนอร์ เครื่องส ารองกระแสไฟฟ้า 
3) ที่ดิน 
4) ส่ิงก่อสร้าง 
เม่ือได้ทราบความหมายของค าว่า “พัสดุ” แล้ว จึงอาจกล่าวได้ว่า การจัดหาพัสดุ คือ 

 การด าเนินการโดยวิธีการต่างๆ เพ่ือให้ได้มาซ่ึงวัสดุ ครุภัณฑ์ ที่ดิน หรือส่ิงก่อสร้าง ซ่ึงวิธีการต่างๆ 
ที่จะท าให้ได้มาซ่ึงพัสดุน้ันมีหลายวิธี เช่น การซ้ือ การเช่า การจ้าง การผลิตหรือจัดท าขึ้นเอง  
การแลกเปล่ียน การรับบริจาคซ่ึงในแต่ละวิธีย่อมมีหลักเกณฑ์หรือเงื่อนไขที่แตกต่างกันและการ
จัดหาพัสดุโดยทั่วไปย่อมมีขั้นตอนหรือกระบวนการต่างๆ ตามล าดับ ดังน้ี71 

1) การประมาณการหรือการรู้ถึงความต้องการใช้พัสดุ 
ในการด าเนินการจัดหาพัสดุขององค์กรต่างๆ จะต้องมีเจ้าหน้าที่ที่มีหน้าที่รับผิดชอบ

จัดเตรียมงบประมาณและวางแผนการจัดหาไว้ล่วงหน้าเพ่ือให้สามารถทราบถึงปริมาณงานที่ต้อง

                                                   
71 อรทัย  กากผล, การพัฒนาระบบการจัดซื้อจัดจ้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน, พิมพ์คร้ังท่ี 1 (นนทบุรี:บริษัท 

เอ.พี.กราฟฟิค ดีไซน์และการพิมพ์ จ ากัด, 2547), น. 8-15. 
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ปฏิบัติและความสามารถในการปฏิบัติงาน ทั้งน้ี เพ่ือให้การจัดหาพัสดุคุ้มค่าและมีประสิทธิภาพ  
ซ่ึงในการวางแผนการจัดหาพัสดุจะท าให้เราทราบหรือประมาณการล่วงหน้าได้ถึงความต้องการที่
จะใช้พัสดุในช่วงเวลาต่างๆ ว่ามีปริมาณมากน้อยเพียงใด 

2) การก าหนดลักษณะพัสดุที่ต้องการ 
เม่ือองค์กรต่างๆ ได้ทราบแผนงานหรือปริมาณงานที่ได้วางแผนไว้แล้ว ประการต่อมา

เจ้าหน้าที่ที่มีหน้าที่รับผิดชอบในการจัดหาพัสดุจะต้องก าหนดลักษณะของพัสดุที่จะจัดหาเพ่ือให้
ตรงตามความต้องการหรือความเหมาะสมแก่การใช้งาน โดยการก าหนดลักษณะของพัสดุอาจท าได้
โดยระบุรายละเอียดของพัสดุที่ต้องการให้ชัดเจนซ่ึงอย่างน้อยควรมีรายละเอียดไม่ว่าจะเป็นชื่อของ
พัสดุ คุณภาพของพัสดุที่ต้องการและที่ไม่ต้องการ วิธีตรวจสอบเพ่ือให้ทราบว่าได้ส่งมอบพัสดุที่มี
คุณภาพ ราคาพัสดุต่อหน่วย จ านวนพัสดุที่ต้องการ 

3) การรับใบเบิกหรือใบขอพัสดุ 
องค์กรต่างๆ ควรมอบหมายให้มีเจ้าหน้าที่ที่มีรับผิดชอบในการออกใบเบิกหรือใบขอ

พัสดุ ซ่ึงในการเบิกหรือใบขอพัสดุควรที่จะต้องระบุรายละเอียดไม่ว่าจะเป็นลักษณะของพัสดุที่
ต้องการ จ านวนหรือปริมาณที่ต้องการ วันที่ต้องการ เหตุผลการขอเบิกพัสดุ ลายมือชื่อของผู้ขอเบิก 
วันที่ขอเบิก และเจ้ าหน้าที่ พัสดุจะต้องบันทึกเลขที่ใบส่ังซ้ือและรายละเอียดอ่ืนๆ ที่จ า เป็น 
นอกจากน้ี ในการท าใบเบิกพัสดุหรือใบขอพัสดุ ผู้ขอเบิกควรที่จะต้องท าส าเนาใบเบิกพัสดุไว้ด้วย 
ทั้งน้ี เพ่ือที่จะได้ง่ายต่อการตรวจสอบภายหลัง 

4) การเสาะแสวงหาแหล่งพัสดุที่ต้องการ 
เจ้าหน้าที่พัสดุควรที่จะต้องรู้แหล่งของพัสดุที่ต้องการ โดยจะต้องมีการเตรียมการ

ล่วงหน้าเพ่ือให้ทราบว่าแหล่งใดมีสินค้าอะไรที่จะขายโดยอาจท าบัญชีผู้ค้าต่างๆ และขึ้นทะเบียน
ร้านค้าเพ่ือประโยชน์และสะดวกในการติดต่อซ้ือพัสดุซ่ึงการขึ้นทะเบียนร้านค้าอาจท าได้โดย  
การก าหนดแบบฟอร์มให้กรอกพร้อมทั้งก าหนดให้ร้านค้าเหล่าน้ันยื่นหลักฐานที่จ าเป็นเพ่ือ
ประกอบการตรวจสอบ เช่น หลักฐานการจดทะเบียนการค้าของทางราชการหรือผลงานของร้านค้า
ที่ได้ท าเสร็จเรียบร้อย 

5) การวิเคราะห์ซองประกวดราคาหรือราคาที่เสนอ 
ในการจัดหาพัสดุจ านวนมาก วิธีที่ดีที่ สุดในการจัดหา คือ วิธีประกวดราคา ซ่ึงใน 

การประกวดราคาพัสดุก่อนที่จะตัดสินให้ผู้ขายหรือร้านค้ารายใดเป็นผู้ชนะในการประกวดราคา
หรือเป็นคู่สัญญา เจ้าหน้าที่พัสดุควรที่จะต้องพิจารณาอย่างรอบคอบตลอดจนจะต้องท าการ  
ศึกษาวิเคราะห์ราคาให้ละเอียดครบถ้วนเพ่ือจะได้ทราบว่าผู้ขายหรือร้านค้ารายใดเสนอราคา 
ที่เป็นประโยชน์ต่อองค์กรมากที่สุด โดยในการพิจารณาตัดสินใจให้ผู้ขายหรือร้านค้ารายใดเป็น  
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ผู้ชนะในของร้านค้าน้ันด้วย เช่น ฐานะทางการเงิน การบริหารจัดการ หรือการเสียภาษีของร้านค้า
ตลอดจนการดูแล หรือการบริการหลังการขาย  หากเป็นกรณี ที่ พัสดุ เหล่าน้ันต้ องมีการรับ 
บริการหลังการขายด้วย 

6) การส่ังซ้ือพัสดุหรือท าสัญญาจัดส่งพัสดุและการส่งมอบพัสดุ 
โดยทั่วไป การซ้ือขายพัสดุในจ านวนมาก มักจะซ้ือโดยท าเป็นลายลักษณ์อักษรซ่ึง

ใบส่ังพัสดุถือเป็นข้อกฎหมายที่คู่สัญญาจะต้องปฏิบัติตาม นอกจากน้ี ในการระบุก าหน ดเวลา       
ส่งมอบพัสดุในใบส่ังสินค้าจะต้องมีการตรวจสอบให้แน่ใจก่อนการท าสัญญากับผู้ขายว่าพัสดุที่
ต้องการน้ันมีก าหนดการใช้งานเม่ือใด ซ่ึงทั้งน้ีต้องพิจารณาโดยค านึงถึงระยะเวลาที่ต้องใช้ไป       
ในระหว่างการขนส่งพัสดุประกอบกันด้วย 

7) การติดตามผลตามใบส่ังพัสดุหรือสัญญา 
ในบางกรณีที่ ผู้ขายไม่สามารถจัดส่งพัสดุได้ตามก าหนดระยะเวลาหรือไม่สามารถ

จัดส่งพัสดุให้ได้ ก็จะท าให้องค์กรต่างๆ เหล่าน้ันขาดพัสดุมาใช้ในการปฏิบัติงาน จึงมีความจ าเป็น
ที่องค์กรต่างๆ เหล่าน้ันจะต้องมีระบบติดตามผลตามใบส่ังพัสดุหรือสัญญา นอกจากน้ี หาก
ภายหลังปรากฏได้ว่าผู้ขายไม่สามารถปฏิบัติตามสัญญา องค์กรต่างๆ เหล่าน้ันก็ย่อมที่จะมีสิทธิฟ้อง
เรียกร้องค่าเสียหายจากการที่ไม่ปฏิบัติตามสัญญาได้ 

8) การตรวจรับพัสดุ  
โดยปกติการตรวจรับพัสดุจะท าโดยเจ้าหน้าที่ที่ มีความช านาญและมีความช านาญ  

ในเรื่องที่ เก่ียวกับพัสดุน้ัน ซ่ึงเม่ือได้รับพัสดุที่ ส่ังและได้ตรวจสอบความถูกต้องสมบูรณ์แล้ว 
ขั้นตอนประการต่อมา คือ ต้องมีการลงนามตรวจรับพัสดุ โดยการลงนามตรวจรับพัสดุถือเป็น
เงื่อนไขที่จะท าให้ผู้จัดส่งพัสดุมีสิทธิที่จะได้รับเงินค่าพัสดุ ดังน้ัน จึงอาจเห็นได้ว่าหน่วยงานที่จะ
เข้ามาท าหน้าที่ตรวจรับพัสดุมีความส าคัญ โดยจะต้องท าหน้าที่ทั้งตรวจรับพัสดุและจ่ายพัสดุไปยัง
หน่วยงานต่างๆ ภายในองค์กรที่ได้ขอเบิกพัสดุดังกล่าวไว้ 

9) การเก็บรักษาพัสดุ 
พัสดุเม่ือได้มีการส่งมอบกันถูกต้องครบถ้วนตามสัญญาและท าการตรวจรับพัสดุเป็นที่

เรียบร้อยแล้ว พัสดุก็จะถูกน าไปเก็บรักษาในคลังพัสดุเพ่ือรอการเบิกจ่ายไปยังหน่วยงานต่างๆ 
ภายในองค์กรต่อไป ซ่ึงในการเก็บรักษาพัสดุควรมีระบบการตรวจสอบการเบิกจ่ายจากคลังพัสดุที่ดี
เป็นระบบและมีวิธีการเก็บรักษาที่เหมาะสมกับพัสดุ 

10) การตรวจใบก ากับสินค้า 
ใบก ากับสินหรือบิลส่งสินค้าจะแสดงรายละเอียดของพัสดุที่จัดส่งและเป็นใบที่แสดง

สิทธิของผู้ขายที่จะได้รับเงินค่าพัสดุจากผู้ซ้ือ แต่ทั้งน้ี การช าระเงินค่าพัสดุ ผู้ขายจะได้รับช าระ  
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ก็ต่อเม่ือฝ่ายจัดหาพัสดุได้อนุมัติเป็นที่ เรียบร้อยแล้ว ดังน้ัน ในการตรวจสอบใบก ากับสินค้า  
เพ่ือความถูกต้องก่อนที่จะจ่ายเงินค่าพัสดุให้แก่ผู้ขายจึงมีความส าคัญและควรที่จะต้องมอบหมายให้
มีเจ้าหน้าที่รับผิดชอบในการตรวจใบก ากับสินค้าดังกล่าว ซ่ึงอาจมอบหมายให้เป็นหน้าที่ของ
เจ้าหน้าที่ฝ่ายจัดหาพัสดุหรือเจ้าหน้าที่ฝ่ายบัญชีและการเงินก็ได้ 

11) การจ่ายเงินค่าพัสดุ 
เม่ือใบก ากับสินค้าได้รับการตรวจสอบความถูกต้องจากเจ้าหน้าที่ฝ่ายจัดหาพัสดุหรือ

เจ้าหน้าที่ฝ่ายบัญชีและการเงินเป็นที่เรียบร้อยแล้ว ขั้นตอนประการต่อไปในกระบวนการจัดหา
พัสดุ คือ การจ่ายเงินค่าพัสดุ ซ่ึงเจ้าหน้าที่ฝ่ายบัญชีและการเงินจะมีหน้าที่จ่ายเงินค่าพัสดุให้แก่ผู้ขาย
ตามสัญญาจัดหาพัสดุต่อไป 

12) การจัดเก็บรักษาหลักฐานต่างๆ 
ในขั้นตอนต่างๆ ตั้งแต่เริ่มกระบวนการจัดหาพัสดุจนถึงการได้พัสดุมาเป็นที่เรียบร้อย 

จะมีการออกเอกสารต่างๆ  หลายฉบับ  ไม่ว่ าจะเป็น เอกสารที่ ออกให้ โดยฝ่ายผู้ข าย เช่น   
ใบเสนอราคา หรือเอกสารของฝ่ายผู้ซ้ือ เช่น ใบแจ้งการประกวดราคา ดังน้ัน การจัดเก็บเอกสาร
ดังกล่าวจึงมีความส าคัญเพราะอาจใช้เป็นหลักฐานเพ่ือการตรวจสอบต่อไป โดยจะต้องรวบรวมเข้า
ไว้ด้วยกันให้เป็นระบบและสามารถตรวจสอบได้โดยง่าย 
        2.6.2//หลักการส าคัญของกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุ  

จากหลักทั่วไปในการท าสัญญามาจากแนวคิดพ้ืนฐานที่ว่าเงินที่จะใช้จ่ายในการท า
สัญญา เป็นเงินภาษีของประชาชน ฉะน้ัน การใช้จ่ายเงินของส่วนรวมจะต้องค านึงถึงหลักที่ส าคัญ 
2 ประการ คือ (1) ต้องมีการเข้มงวดในการใช้จ่ายเงินเพ่ือประโยชน์ส่วนรวม โดยจะต้องมีการวาง
กลไกในการตรวจสอบอย่างเคร่งครัด เพ่ือให้การใช้จ่ายเงินเป็นประโยชน์ต่อส่วนรวมมากที่สุด 
และ (2) การเข้าท าสัญญาจะต้องเปิดโอกาสให้ผู้เข้าแข่งขันทุกรายมีความเสมอภาคเท่าเทียมกัน 
เพ่ือให้หลัก 2 ประการน้ีสัมฤทธิ์ผล 72 กระบวนการคัด เลือกคู่สัญญาพัสดุของฝ่ายปกครอง  
จึงจ าเป็นต้องอยู่ภายใต้เงื่อนไขส าคัญ 3 ประการ คือ (1) เงื่อนไขทางด้านรูปแบบ (2) เงื่อนไขที่
เก่ียวกับความโปร่งใส และ (3) เงื่อนไขเก่ียวกับความเสมอภาค73  

1) เงื่อนไขทางด้านรูปแบบ  

                                                   
72ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา,ผู้แปล,(สัญญาทางปกครอง และสัญญาจัดซื้อจัดจ้าง).โดย  M.Philippe 

Turguet de Beauregard, วารสารกฎหมายปกครอง 18,1 (เมษายน 2542), น. 12. 
73 นันทวัฒน์   บรมานันท์,สัญญาทางปกครอง, (กรุงเทพฯ:วิญญชน, 2546), น. 434. 
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เป็นเรื่องที่ส าคัญที่สุดของการท าสัญญาพัสดุของฝ่ายปกครองเพราะกระบวนการจัดหา
พัสดุน้ันจะต้องด าเนินการตามกระบวนการที่ก าหนดไว้ใน กฎหมาย กฎ และระเบียบต่างๆ  
อย่างเคร่งครัด  

2) เงื่อนไขความโปร่งใส  
ความโปร่งใส หมายถึง สุจริตไม่คดโกง ซ่ึงหลักความโปร่งใสเป็นหลักที่เรียกร้องให้

กระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุจะต้องกระท าอย่างโปร่งใสและเปิดเผยโดยให้มีการตรวจสอบ
ความถูกต้องในกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุ ซ่ึงเงื่อนไขในประกาศเชิญชวนก็เป็นวิธีการที่ท า
ให้เกิดการแข่งขันกันระหว่างเอกชนผู้ประสงค์จะเข้าท าสัญญาพัสดุกับฝ่ายปกครอง ก่อให้เกิดความ
โปร่งใสในการในเลือกคู่สัญญาของฝ่ายปกครอง และหลักการมีส่วนร่วมซ่ึงเป็นหลักย่อยของ  
หลักความโปร่งใส น้ัน หมายถึง การให้บุคคลต่างๆ ได้มีโอกาสที่จะมีส่วนร่วมในการด าเนินการ
ต่างๆ ขององค์กรหรือภาคส่วนน้ันๆ ในการตัดสินใจที่เก่ียวกับการจัดสรรทรัพยากร การให้ข้อมูล
แก่ประชาชน การแสดงความคิดเห็น การให้ค าปรึกษา การร่วมวางแผน ร่วมปฏิบัติ ร่วมควบคุม  
งานสาธารณะ  

3) เงื่อนไขเก่ียวกับความเสมอภาค  
เงื่อนไขเก่ียวกับความเสมอภาคมีที่มาจากความเสมอภาคในการใช้บริการสาธารณะ

หรือมีส่วนร่วมในการจัดท าบริการสาธารณะร่วมกับฝ่ายปกครอง ความเสมอภาคน้ี ถือว่าเป็น 
“พ้ืนฐาน” ของการแข่งขันเพราะเม่ือทุกคนมีความเสมอภาคที่จะเข้าท างานกับฝ่ายปกครอง  
วิธีที่ดีสุดที่จะคัดเลือกผู้มีคุณสมบัติเหมาะสมที่สุดที่เข้าท างานกับฝ่ายปกครองก็คือ การแข่งขัน  

หลักความเสมอภาค มีพ้ืนฐานมาจากหลักศักดิ์ศรีของความเป็นมนุษย์โดยมองว่ามนุษย์
ย่อมได้รับการรับรองและคุ้มครองจากฎหมายอย่างเท่าเทียมกันในฐานะที่ เป็นมนุษย์โดยมิต้อง
ค านึงถึงคุณสมบัติอ่ืนๆ อาทิ เชื้อชาติ ศาสนา ภาษา ถ่ินก าเนิด เป็นต้น  

(1) หลักความโปร่งใส (Transparrency)  
(2) หลักความเสมอภาค (Equal Treatment) 
(3) หลักการแข่งขันอย่างเป็นธรรม (Mutual recognition) 
(4) หลักความได้สัดส่วน (Proportionality) 
 

2.7//หลักส าคัญในการจัดท าบริการสาธารณะ (Public Service) 
ในการบริหารงานภาครัฐไม่ว่าจะเป็นเรื่องใดก็ตาม ส่ิงที่ประชาชนและสังคมโดยทั่วไป

ทั้งสังคมภายในประเทศและสังคมระหว่างประเทศเรียกร้องอยู่เสมอคือ การบริหารงานภาครัฐที่ยืน
อยู่บนความโปร่งใสและความเป็นธรรม กระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุก็เช่นเดียวกัน ที่ทุกฝ่าย
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ไม่ว่าจะเป็นประชาชนผู้เสียภาษีอากร ผู้ขายหรือผู้รับจ้างที่ประสงค์มีนิติสัมพันธ์กับภาครัฐต่าง  
ก็เรียกร้องความโปร่งใสและการแข่งขันราคาอย่างเป็นธรรมในกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาของภาครัฐ
ในทุกระดับ หากกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุภาครัฐขาดความโปร่งใสและเป็นธรรมแล้ว  
อาจส่งผลท าให้การจัดท าบริการสาธารณะซ่ึงเป็นภารกิจหลักของภาครัฐขาดความต่อเน่ือง หรือ 
มีความไม่เสมอภาคในกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุย่อมไม่สอดคล้องกับหลักกฎหมายมหาชน 
ที่เก่ียวกับการบริการสาธารณะ ดังน้ัน จึงจ าเป็นต้องศึกษาหลักการส าคัญในการจัดท าบริการสาธารณะ 

บริการสาธารณะเป็นภารกิจส าคัญประการหน่ึงของฝ่ายปกครอง และเป็นภารกิจที่มีอยู่
มาเป็นเวลาช้านานแล้ว ดังน้ัน จึงเกิดหลักการที่เข้ามาเก่ียวข้องการเรื่องบริการสาธารณะรวมทั้ง
หลักการที่เก่ียวกับกฎหมายมหาชนมากมาย หลักกฎหมายมหาชนที่เก่ียวกับบริการสาธารณะเป็น
ห ลักการบ ริห ารง านภาครั ฐที่ ส าคั ญที่ ภ าค รัฐสมควรที่ จ ะต้ องยึ ด ถือและใช้ เป็นห ลัก  
ในการบริหารงานภาครัฐเพ่ือให้บริการสาธารณะด าเนินไปอย่างมีประสิทธิภาพ จากการศึกษา
พบว่ามีนักวิชาการหลายท่านได้ให้ความหมายและหลักเกณฑ์เก่ียวกับหลักกฎหมายมหาชนที่
เก่ียวกับบริการสาธารณะ ดังน้ี 

ศาสตราจารย์  ดร.นั นทวั ฒ น์  บรมานั นท์ 74 ได้ กล่ าว ถึ งความหมายของค าว่ า 
 “บริการสาธารณะ” พร้อมทั้งอธิบายเพ่ิมเติมด้วยว่า ศาตราจารย์ Léon Duguit ได้ให้ค าจ ากัดความของ
ค าว่าบริการสาธารณะว่า “บริการสาธารณะเป็นหน่ึงในองค์ประกอบของรัฐ” แม้เป็นความหมาย 
ที่ส้ันแต่หากพิจารณาอย่างละเอียดลึกซ้ึงแล้วจะพบว่า เป็นค าจ ากัดความที่สะท้อนให้เห็นถึงความ  
มีอยู่ของบริการสาธารณะคู่กับรัฐและความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับประชาชนโดยผ่านทางบริการ
สาธารณะ ส าหรับหลักเกณฑ์ขั้นพ้ืนฐานของบริการสาธารณะน้ัน เป็นหลักที่ส านักคิดทางกฎหมาย
เก่ียว กับบริการสาธารณะพัฒนามาจากลักษณะส าคัญของบริการสาธารณะ ซ่ึงในแวดวง  
นักกฎหมายมหาชนเรียกว่า “กฎหมายของบริการสาธารณะ” หรือ “กฎหมายของ Rolland”75  
ซ่ึงหลักเกณฑ์ขั้นพ้ืนฐานของบริการสาธารณะดังกล่าวประกอบด้วย 
        2.7.1//หลักว่าด้วยความเสมอภาคที่มีต่อบริการสาธารณะ 

หลักความเสมอภาคเกิดจากการที่รัฐเข้ามาจัดท าบริการสาธารณะน้ัน มิได้มีจุดหมายที่
จะจัดบริการสาธารณะขึ้นเพ่ือประโยชน์ของผู้หน่ึงผู้ใดเป็นการเฉพาะ แต่เป็นการเข้ามาจัดท า  
เพ่ือประโยชน์โดยส่วนรวมของประชาชนด้วย ดังน้ัน ประชาชนทุกคนย่อมมีสิทธิที่จะได้รับกา ร
ปฏิบัติต่อตนอย่างเสมอภาคและเท่าเทียมกัน หลักความเสมอภาคในเรื่องเก่ียวกับบริการสาธารณะน้ี 

                                                   
74 นันทวัฒน์ บรมานันท์, หลักกฎหมายปกครองเก่ียวกับบริการสาธารณะ, พิมพ์คร้ังท่ี 3(กรุงเทพฯ:ส านักพิมพ์

วิญญูชน, 2546), น. 31. 
75 เพิ่งอ้าง, น. 43-54. 
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นอกจากจะเป็นความเสมอภาคของประชาชนในฐานะผู้รับบริการจากรัฐแล้วยังรวมถึงความเสมอภาค
ในการเข้าเป็นคู่สัญญาของรัฐในการประกวดราคา เพ่ือให้ผู้เข้าเสนอราคามีโอกาสเข้าแข่งขันกับ
ผู้อ่ืนเพ่ือเป็นคู่สัญญาของรัฐ รวมถึงความเสมอภาคในการเข้าท างานกับภาครัฐด้วย 
        2.7.2//หลักว่าด้วยความต่อเน่ืองของบริการสาธารณะ 

เน่ืองจากบริการสาธารณะเป็นกิจกรรมที่จ าเป็นส าหรับประชาชน ดังน้ัน หลักการ
ส าคัญของบริการสาธารณะที่ส าคัญอีกประการหน่ึง คือ หลักความต่อเน่ือง หากบริการสาธารณะ
ขาดความต่อเน่ืองแล้ว ประชาชนผู้ใช้บริการย่อมได้รับความเดือดร้อนเสียหาย หลักความต่อเน่ือง
ของบริการสาธารณะ ไม่มีมาตรฐานตายตัวว่าจะต้องเป็นอย่างไร หลักความต่อเน่ืองของบริการ
สาธารณะมีผลต่อเน่ืองถึงสัญญาทางปกครองที่ภาคเอกชนเข้ามาเป็นคู่สัญญากับหน่วยงานของรัฐ
ในส่วนที่เก่ียวกับบริการสาธารณะ และการนัดหยุดงานด้วย 
        2.7.3//หลักว่าด้วยการปรับปรุงเปล่ียนแปลงของบริการสาธารณะ 

บริการสาธารณะที่ดีและมีประสิทธิภาพย่อมต้องแก้ไขปรับปรุงเป ล่ียนแปลงให้
สอดคล้องและเหมาะสมกับสถานการณ์ที่เปล่ียนแปลงไป ทั้งน้ี การปรับปรุงเปล่ียนแปลงดังกล่าว
จะต้องเป็นไปเพ่ือประโยชน์สาธารณะหรือประโยชน์ส่วนรวมของประชาชน หลักการปรับปรุ ง
เปล่ียนแปลงดังกล่าวมุ่งถึงการปรับปรุงเปล่ียนแปลงบริการสาธารณะให้ทันกับความต้องการของ
ประชาชนอยู่เสมอไม่ว่าจะเป็นผู้ใช้บริการสาธารณะทางปกครองหรือผู้ใช้บริการสาธารณะทาง
อุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม  

จากความหมายของค าว่า “บริการสาธารณะ” ตลอดจนลักษณะหรือหลักเกณฑ์พ้ืนฐาน
ของบริการสาธารณะดังกล่าว จะเห็นได้ว่า หลักกฎหมายมหาชนที่ เก่ียวกับบริการสาธารณะ            
มีความสัมพันธ์และเก่ียวข้องกับการสร้างความโป ร่งใสและการแข่งขันราคาอย่างธรรม                 
ในกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุของภาครัฐ โดยเฉพาะหลักเกณฑ์พ้ืนฐานของบริการ
สาธารณะในเรื่องหลักความเสมอภาคซ่ึงนอกจากจะหมายถึงความเสมอภาคในการได้รับบริการ
จากภาครัฐอย่างเท่าเทียมกันแล้วยังหมายความรวมถึงความเสมอภาคในการเข้าเป็นคู่สัญญาของรัฐ
ในการประกวดราคาเพ่ือให้ผู้เข้าเสนอราคามีโอกาสเข้าแข่งขันกับผู้อ่ืนเพ่ือเป็นคู่สัญญาของรัฐด้วย 

ศาสตราจาย์ ดร.ประยูร กาญจนดุล76 ได้ให้ความหมายและอธิบายเก่ียวกับหลักการ
บริการสาธารณะไว้สรุปได้ว่า กฎหมายปกครองเป็นกฎหมายที่มีสาระส าคัญส่วนหน่ึงเก่ียวกับ  
การวางระเบียบ ในเรื่องบริการสาธารณะและวิธีจัดท าบริการสาธารณะ แต่เดิมกิจการที่ฝ่ายปกครอง
ปฏิบัติอยู่เป็นประจ าจะเรียกว่า “ราชการ” แต่เม่ือภารกิจของรัฐเพ่ิมมากขึ้นโดยเฉพาะภารกิจที่เก่ียวข้องกับ

                                                   
76 ประยูร กาญจนดุล, ค าบรรยายกฎหมายปกครอง,พิมพ์คร้ังท่ี 2 (กรุงเทพมหานคร:ส านักพิมพ์จุฬาลงกรณ์

มหาวิทยาลัย, 2533), น. 126-132. 
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ความต้องการส่วนรวมของประชาชนจึงเรียกว่า  “ราชการบริหาร” ค าว่า “ราชการบริหาร” น้ี
ครอบคลุมถึงงานซ่ึงเป็นภารกิจของราชการบริหารส่วนท้องถ่ินด้วย อย่างไรก็ดี ภารกิจในการสนอง
ความต้องการของประชาชนยังกระจายไปถึงองค์กรของรัฐอีกประเภทหน่ึง คือ รัฐวิสาหกิจและ
ใน ข ณ ะ เก่ี ย ว กั น ได้ ก ระ จ า ยไป ถึ งภ าค เอกช น ซ่ึ ง ท าห น้ าที่ แ ท น ภ าค รั ฐ  ที่ เรี ย ก ว่ า  
สัมปท านบ ริการสาธารณ ะด้ว ย ดั ง น้ัน  จึง เกิด เป็นค าให ม่ เรียกว่ า “บ ริการสาธารณ ะ ”  
ค าว่า “บริการสาธารณะ” จึงหมายถึง กิจการที่อยู่ในความอ านวยการหรือในความควบคุมของ  
ฝ่ายปกครองที่จัดท าเพ่ือสนองความต้องการส่วนรวมของประชาชน ลักษณะของบริการสาธารณะ
อาจแยกลักษณะส าคัญได้ 5 ประการ คือ  

1) บริการสาธารณะเป็นกิจการที่อยู่ในความอ านวยการหรือในความควบคุมของ 
ฝ่ายปกครอง  

ลักษณะของบริการสาธารณะประการแรกน้ี หมายถึง การที่ ฝ่ายปกครองได้เป็น  
ผู้เข้าท ากิจการงานน้ันเอง โดยเข้าไปบังคับบัญชาหรือส่ังการให้เป็นไปตามอ านาจหน้าที่ และก ากับดูแล
รับผิดชอบในกิจการที่ผู้อยู่ใต้บังคับบัญชาเป็นผู้ปฏิบัติ และหมายความรวมถึงการที่ฝ่ายปกครอง
กระท าการในฐานะเป็นผู้ก ากับดูแลในกิจการที่ผู้อ่ืนมีอ านาจหน้าที่จัดท าบริการสาธารณะน้ันเอง  

2) บริการสาธารณะต้องมีวัตถุประสงค์ในการสนองความต้องการส่วนรวมของ
ประชาชน 

เน่ืองจากความต้องการส่วนรวมของประชาชนอาจแบ่งแยกได้เป็นสองประ เภท คือ 
ความต้องการได้รับความปลอดภัยอย่างหน่ึง และความต้องการได้รับความสะดวกสบายใน  
การด ารงชีวิตอีกอย่างหน่ึง ดังน้ัน บริการสาธารณะที่จะจัดท าขึ้นจึงต้องเป็นไปเพ่ือสนอง  
คว ามต้ องการ ส่ วนรวมของป ระช าชน  เน่ื องจ าก เป็ นก ารด า เนิ น กิจกรรมที่ เก่ี ยว กับ  
ประโยชน์สาธารณะโดยตรง 

3) การจัดระเบียบและวิธีการจัดท าบริการสาธารณะย่อมจะต้องมีการแก้ไขเปล่ียนแปลง
ได้เสมอโดยบทกฎหมาย 

เน่ืองจากฝ่ายปกครองมีภารกิจส าคัญ คือ การรักษาประโยชน์สาธารณะให้คงอยู่  
เพ่ือสนองความต้องการของประชาชน ดังน้ัน เม่ือสถานการณ์ต่างๆ เปล่ียนแปลงไป ฝ่ายปกครอง
ย่อมมีความจ าเป็นที่จะต้องแก้ไขเปล่ียนแปลงบทบัญญัติของกฎหมายให้สอดคล้องกับสถานการณ์
ที่ เกิดขึ้นเพ่ือให้การจัดท าบริการสาธารณะคงอยู่และสนองความต้องการของประชาชนได้  
ตามวัตถุประสงค์ 

4) บริการสาธารณะจะต้องจัดให้ด าเนินการอยู่ เป็นนิจและโดยสม่ าเสมอไม่มี  
การหยุดชะงัก โดยที่บริการสาธารณะเป็นกิจการที่จ าเป็นอย่างยิ่งต่อประชาชน ดังน้ัน หากบริการ



49 

 

 

สาธารณะต้องหยุดชะงักลงไม่ว่าด้วยประการใดๆ ประชาชนย่อมได้รับความเดือดร้อนหรือ 
อาจเสียหาย บริการสาธารณะจึงมีหลักการที่ส าคัญประการหน่ึง คือ ต้องมีความต่อเน่ือง  

5) เอกชนย่อมมีสิทธิได้รับประโยชน์จากบริการสาธารณะเท่าเทียมกัน 
การได้รับบริการสาธารณะอย่างเท่าเทียบกัน คือ หลักการของความเสมอภาคซ่ึง  

หลักความเสมอภาคน้ีมี 2 นัย คือ ความเสมอภาคที่จะได้รับบริการจากรัฐหรือผู้ที่ มีหน้าที่  
จัดท าบริการสาธารณะอย่างเท่าเทียมกันนัยหน่ึง และความเสมอภาคในการที่บุคคลจะสมัคร 
เข้ารับหน้าที่การงานในหน่วยงานของรัฐด้วยอีกนัยหน่ึง 
 

2.8//วิวัฒนาการและสาระส าคัญของกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุภาครัฐของไทย  
ค าว่า “สัญญาพัสดุ” หรือ “การจัดซ้ือและจัดจ้าง (Procurement)” ของภาครัฐเป็นการ

ด าเนินการซ่ึงก่อให้เกิดนิติสัมพันธ์ระหว่างคู่สัญญาฝ่ายหน่ึง คือ หน่วยงานของรัฐในฐานะผู้ซ้ือ
หรือผู้ว่าจ้างกับอีกฝ่ายหน่ึง คือ ภาคเอกชนในฐานะผู้ขายหรือผู้รับจ้างโดยมีสัญญาเป็นส่ิงที่ผูกพัน  
ทั้งสองฝ่ายเข้าด้วยกัน ในทางปฏิบัติที่ผ่านมาสัญญาที่เก่ียวข้องกับการจัดซ้ือจัดจ้างของภาครัฐ  
จะมีหลักการเหมือนสัญญาซ้ือขายหรือสัญญาจ้างโดยทั่วไป คือ เป็นสัญญาที่เกิดจากการเข้าท า  
นิติสัมพันธ์ด้วยความสมัครใจของคู่สัญญาทั้ง 2 ฝ่าย77  

กระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุของส่วนราชการในประเทศไทยมีการวางกฎเกณฑ์
เก่ียวกับขั้นตอนและวิธีการการด าเนินการต่างๆ เพ่ือให้ได้มาซ่ึงพัสดุ ไม่ว่าจะเป็น การซ้ือ การจ้าง 
การจ้างที่ปรึกษา การจ้างออกแบบและควบคุมงาน การแลกเปล่ียน และการเช่าไว้ในระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 โดยก่อนด าเนินการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุทุกวิธี เจ้าหน้าที่
ที่ เก่ียวข้องจะต้องด าเนินการจัดท ารายงานขอซ้ือขอจ้ างซ่ึงประกอบด้วยเหตุผลความจ าเป็น 
ในการซ้ือหรือจ้าง วงเงินงบประมาณ คุณลักษณะเฉพาะของพัสดุจะซ้ือหรืองานที่จะจ้าง คุณสมบัติเบื้องต้น
ของผู้เสนอราคา และข้อก าหนดที่จ าเป็นอ่ืนๆ แล้วน าเสนอขอความเห็นชอบต่อหัวหน้าส่วนราชการ 
เพ่ืออนุมัติการด าเนินการจัดหาพัสดุ โดยการก าหนดรายละเอียดคุณลักษณะเฉพาะของพัสดุ 
ที่ต้องการจัดหาและคุณสมบัติเฉพาะของผู้เสนอราคา ถือเป็นขั้นตอนเริ่มในการก าหนดเงื่อนไข  
ที่ส่วนราชการจะใช้เป็นเกณฑ์ในพิจารณาคัด เลือกผู้ที่สนใจเข้าร่วมเสนอราคาและถือเป็น  
อ านาจของส่วนราชการที่จัดหาพัสดุจะใช้ดุลพินิจก าหนดได้ต ามความต้องการของหน่วยงาน  
เม่ือหัวหน้าส่วนราชการให้ความเห็นชอบแล้ว เจ้าหน้าที่พัสดุจึงจะสามารถด าเนินจัดหาพัสดุได้

                                                   
77 ภิรมย์ สิมะเสถียร, ข้อคิดเห็นบางประการเก่ียวกับสัญญาตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ,

เอกสารประกอบการสัมมนาทางวิชาการเร่ือง “สัญญาของฝ่ายปกครองในระบบกฎหมายเยอรมันและกฎหมายไทย”  
จัดโดยส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา และมูลนิธิ Konrad Adenauer (กรุงเทพฯ 2541), น. 1. 
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ประกาศเชิญชวนให้เสนอราคาตามขั้นตอนและวิธีการที่ระเบียบก าหนดไว้ต่อไป โดยในส่วนน้ี  
จะเป็นเรื่องการด าเนินการภายในฝ่ายปกครองยังไม่เป็นค าส่ังทางปกครองอันจะกระทบสิทธิ 
ของบุคคลภายนอก  

กระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุของส่วนราชการไทย ไม่ว่าจะโดยวิธีการซ้ือ  
การจ้าง หรือวิธีการใดๆ ก็ตาม เกิดขึ้นครั้งแรกในประเทศไทย เม่ือปี พ.ศ. 2475 โดยมีการจัดตั้ง 
“กรมพัสดุแห่งชาติ” ขึ้น เพ่ือท าหน้าดูแลรับผิดชอบในการจัดหาพัสดุของทางราชการทั้งหมด 
เพียงหน่วยงานเดียว แต่ต่อมาได้ประสบปัญหาต่าง ๆ มากมาย เช่น ปัญหาการขาดแคลนเจ้าหน้าที่   
ผู้มีความรู้ความเชี่ยวชาญและประสบการณ์ในด้านการพัสดุจึงได้มีการยกเลิกกรมพัสดุแห่งชาติไป 
หลังจากน้ันได้มีการปรับปรุงการบริหารพัสดุในหน่วยงานของราชการไทย โดยมีการริเริ่มขึ้นอีก
ค รั้ ง จ าก ฝ่ า ยท ห าร ซ่ึ งได้ รั บ ก า รช่ ว ย เห ลื อ จ ากรั ฐ บ าลข องป ระ เท ศสห รั ฐ อ เม ริ ก า  
ได้ มีการจัดตั้ งโรงเรียน ส่งก า ลังบ ารุงทหารบกขึ้น เพ่ือฝึกอบรมเจ้าห น้ าที่ ในด้านน้ีเฉพาะ  
ส่วนราชการฝ่ายพลเรือนได้เริ่มต้นในการปรับปรุงการบริหารงานพัสดุเม่ือประมาณป ลายปี  
พ.ศ. 2511 โดยความคิดริเริ่มของกรมวิเทศสหการ ส านักงบประมาณ และส านักงานคณะกรรมการ
ข้าราชการพลเรือนโดยได้รับความร่วมมือจาก USOM (ปัจจุบันเปล่ียนชื่อเป็น USAID)78 และ
แนวคิดในกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุได้มีการพัฒนาและด าเนินการเรื่อยมาจนถึงปัจจุบัน 

ในส่วนกฎหมายที่ เก่ียวข้องกระบวนการคัดเลือกคู่ สัญญาพัสดุของส่วนราชการ  
ในประเทศไทยเริ่มปรากฏเป็นกฎเกณฑ์อย่างชัดเจนตั้งแต่ปี พ.ศ. 2498 เป็นต้นมา โดยเริ่มจาก
ระเบียบส านักคณะรัฐมนตรีว่าด้วยการจ้าง พ.ศ. 2498, ระเบียบส านักคณะรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ 
พ.ศ. 2498, ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2521,ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี 
ว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535  ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุด้วยวิธีการทาง
อิเล็กทรอนิกส์ พ.ศ. 2549 ประกาศส านักนายกรัฐมนตรี เรื่องแนวทางปฏิบัติในการจัดหาพัสดุด้วย
วิธีตลาดอิเล็กทรอนิกส์ (Electronic Market: e -market) และด้วยวิธีประกวดราคาอิเล็กทรอนิกส์ 
(Electronic Bidding: e - bidding) ลงวันที่  3 กุมภาพันธ์ 2558  ซ่ึงกระบวนการขั้นตอนคัดเลือก
คู่สัญญาพัสดุของระเบียบแต่ละฉบับจะมีขั้นตอนและวิธีการคัดเลือกที่แตกต่างกันโดยจะพัฒนา
ขั้นตอนกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุขึ้นตามล าดับทั้งน้ี เพ่ือให้กระบวนการคัดเลือกคู่สัญญา
เป็นไปโดยเปิดเผย โปร่งใส และให้ เกิดการแข่งขันราคาอย่างเป็นธรรม และคุ้มค่ากับเงิน
งบประมาณประเทศ ตลอดจนเพ่ือป้องกันการทุจริต และล่าสุดพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจ้างและ

                                                   
78 ชาญชั ย แสวงศัก ด์ิ , ส าระน่ ารู้ เก่ี ยว กับระ เบี ยบส านักน ายกรัฐมนตรีว่า ด้วยการพั ส ดุ  พ .ศ . 2535  

(กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์นิติธรรม, 2542), น. 1. 
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การบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 โดยอาจพิจารณาออกได้เป็น 3 ช่วงระยะ ซ่ึงในส่วนน้ีจะกล่าวถึง
เฉพาะขั้นตอนและวิธีการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุเท่าน้ัน  
        2.8.1//ยุคเริ่มต้นของกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุ (ก่อน พ.ศ. 2521) 

1) ระเบียบส านักคณะรัฐมนตรีว่าด้วยการจ้าง พ.ศ. 249879  
ระเบี ยบว่าด้ วยการจ้างฉบับ น้ีได้ก าหนดวิธีการจ้างไว้  3  วิธี  คือ  1) วิธีสามัญ  

2) วิธีประกวดราคา และ 3) วิธีพิเศษ ซ่ึงการจ้างโดยวิธีสามัญยังแบ่งออกเป็น 3 วิธี คือ การจ้างโดย
ตกลงราคา หมายถึง การจ้างคราวหน่ึงซ่ึงมีค่าจ้างไม่เกิน 10,000 บาท การจ้างโดยสืบราคาหมายถึง 
การจ้างคราวหน่ึงซ่ึงมีค่าจ้างเกินกว่า 10,000 บาท แต่ไม่เกิน 100,000 บาท และการจ้างโดยก าหนด
ราคา หมายถึง การจ้างซ่ึงอาจแบ่งงานออกเป็นส่วนๆ และค านวณค่าจ้างได้ตามส่วนและเป็นการ
จ้างภายในวงเงินเกินกว่า 10,000 บาท แต่ไม่เกิน 100,000 บาท 

(1) การจ้างโดยวิธีสามัญ ก าหนดไว้ 3 วิธี ดังน้ี  
(1.1) วิธีตกลงราคา ได้ก าหนดส่วนราชการผู้ว่าจ้างที่จะด าเนินการจัดจ้างเรียกผู้รับจ้าง

คนใดคนหน่ึงซ่ึงเคยทราบหรือเคยเห็นความสามารถมาแล้ว และมีหลักฐานดีพอไว้ใจให้มาตกลง
ราคาในการจ้างน้ันได้ วิธีการจ้างวิธีน้ีนอกจากส่วนหน่ึงจะถูกพัฒนามาเป็นวิธีการการซ้ือการจ้าง
โดยวิธีตกลงราคาแล้ว ส่วนหน่ึงก็พัฒนามาเป็นการจ้างโดยวิธีพิเศษด้วย 

(1.2) วิธีสืบราคา การด าเนินการจ้างด้วยวิธีน้ีนับว่าเป็นจุดเริ่มต้นของการสร้างความ
โปร่งใสและการแข่งขันราคาอย่างเป็นธรรมให้เกิดขึ้นในกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาภาครัฐ  
โดยก าหนดให้ส่วนราชการผู้ว่าจ้างส่งเจ้าหน้าที่อย่างน้อย 2 คน แยกกันไปสืบราคาจากผู้รับจ้าง
อย่างน้อยคนละ 2 แห่ง หากผู้รับจ้างรายใดรับท าตามรายการที่ก าหนดไว้ภายในระยะเวลาเร็ว และ
ราคาต่ าสุดกว่า ผู้อ่ืนก็ให้ตกลงให้ ผู้น้ันรับท าโดยเรียกมัดจ าหรือหนังสือรับรองของธนาคาร  
ที่ผู้ว่าจ้างเชื่อถือได้ในอัตราร้อยละ 5 ของราคาค่าจ้างซ่ึงแม้การด าเนินการในลักษณะดังกล่าวจะมิได้
กระท าในรูปของคณะกรรมการก็ตาม แต่จากวิธีการที่ก าหนดให้เจ้าหน้าที่แยกกันไปสืบราคาอย่าง
น้อยคนละ 2 แห่ง ก็แสดงให้เห็นว่า ส่วนราชการต้องการจัดให้มีการแข่งขันมากรายขึ้น อีกทั้ง 
ยังสะท้อนให้ เป็นว่าภาครัฐต้องการให้ มีการตรวจสอบถ่วงดุลการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่  
ที่เก่ียวข้องเพ่ือความโปร่งใสแม้จะมิได้เนินการในรูปแบบของคณะกรรมการอย่างปัจจุบันก็ตาม80 

                                                   
79 ระเบียบส านักคณะรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ.2498,ราชกิจจานุเบกษา (ฉบับพิเศษ เล่ม 72 ตอนท่ี 65), 24 

สิงหาคม 2498 
80 วรพันธ์ เย็นทรัพย์, “การจัดหาพัสดุด้วยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส,์”( วิทยานิพนธ์,จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2549), น. 7. 
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(1.3) วิธีก าหนดราคา โดยก าหนดให้ผู้รับจ้างจัดท าตารางก าหนดจ านวนงานและค่าจ้าง
เสนอไปยังผู้มีอ านาจส่ังจ้างพร้อมรายงานขอจ้างเพ่ือขออนุมัติด าเนินการต่อไป โดยมีเจ้าหน้าที่ของ
ทางราชการเป็นผู้ควบคุมงาน วิธีการจ้างในลักษณะน้ีปัจจุบันมิได้มีปรากฏอยู่ในระเบียบแล้ว  

(2) วิธีประกวดราคา เป็นการจ้างคราวหน่ึงซ่ึงมีค่าจ้างเกินกว่า 10,000 บาท โดยระเบียบ
ก าหนดให้กระท าโดยแต่งตั้งคณะกรรมการจัดจ้างขึ้น 2 คณะ คือ คณะกรรมการรับซองประกวดราคา 
และคณะกรรมการเปิดซองประกวดราคา และระเบียบก าหนดให้จัดท าใบแจ้งความประกวดราคา
ขึ้น ซ่ึงใบแจ้งความน้ีได้มีการแก้ไขเพ่ิมเติมมาเป็นระยะเพ่ือให้เกิดความเหมาะในการด าเนินการ 
ส าหรับวิธีการยื่นซองก าหนดให้ มีการยื่นซองประกวดราคาได้ 2 ทาง คือ การที่ ผู้รับจ้าง  
น าซองประกวดราคามายื่นใส่ตู้ที่ส่วนราชการจัดเตรียมไว้ท านองเดียวกับตู้ไปรษณีย์ตามวันเวลาที่
ก าหนดในใบแจ้งความประกวดราคา และการน าซองประกวดราคามายื่นต่อคณะกรรมการรับ  
ซองประกวดราคาตามวันเวลาที่ก าหนดในใบแจ้งความประกวดราคา และเม่ือพ้นก าหนด วัน เวลา
รับซองแล้ว ให้คณะกรรมการรับซองประกวดราคามอบซองประกวดราคาทั้ งหมดให้ กับ
คณะกรรมการเปิดซองประกวดราคาเพ่ือพิจารณาคัดเลือกผู้รับจ้างต่อไป ขั้นตอนข้างต้นแสดง  
ให้เห็นว่า ระเบียบได้ก าหนดให้มีการเผยแพร่ข่าวการประกวดราคาโดยการปิดใบแจ้งความ  
เพ่ือความโปร่งใสในกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุได้ระดับหน่ึง 

(3) การจัดจ้างโดยวิธีพิเศษ โดยมีข้อจ ากัดในการด าเนินการจ้างโดยวิธีน้ีว่าให้กระท าได้
ในกรณีที่เป็นจ้างซ่ึงมีค่าจ้างเกินกว่า 10,000 บาท ซ่ึงหากใช้วิธีสามัญหรือวิธีประกวดราคาจะไม่ได้
ผลดี และต้องเป็นการจ้างจากผู้มีฝีมือหรือผู้มีความช านาญเป็นพิเศษ หรือเป็นการจ้างที่มีผู้ช านาญ
ในกิจการน้ันน้อยราย หรือเป็นงานที่ต้องการให้กระท าโดยเร่งด่วนเป็นพิเศษ ถ้าจ้างโดยวิธีสามัญ
หรือโดยวิธีประกวดราคาจะเป็นการล่าช้าไม่ทันการ โดยระเบียบก าหนดให้แต่งตั้งคณะกรรมการ
ด าเนินการจ้างโดยวิธีเศษขึ้นเพ่ือด าเนินการหาตัวผู้รับจ้าง ยกเว้นการจ้างซ่ึงมีวงเงินเล็กน้อย  
ผู้มีอ านาจส่ังจ้างจะส่ังจ้างโดยตรง โดยไม่พิจารณาแต่งตั้งคณะกรรมการด าเนินการจ้างโดยวิธีพิเศษ
ขึ้นก็ได้ วิธีพิเศษน้ี ระเบียบก าหนดขึ้นเป็นข้อยกเว้นส าหรับกรณีที่ใช้วิธีสามัญหรือวิธีประกวดราคา
จะไม่ได้ผลดี ก ากับอยู่ด้วยนอกเหนือจากเงื่อนไขปกติของวิธีพิเศษ เพราะเป็นการซ้ือหรือจ้างที่ไม่มี
การแข่งขัน ไม่มีการประกาศเผยแพร่เชิญชวน การเลือกใช้วิธีพิเศษจึงเคร่งครัดกว่าวิธีสามัญ  
และวิธีประกวดราคา 
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2) ระเบียบส านักคณะรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 249881 
ระเบียบส านักคณะรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2498 ก าหนดกระบวนการคัดเลือก

คู่สัญญาที่ เป็นสาระส าคัญไว้ไม่แตกต่างจากระเบียบนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการจ้าง พ.ศ.  2498  
โดยก าหนดวิธีการซ้ือพัสดุไว้ 3 วิธี (1) วิธีการซ้ือโดยไม่สืบราคา ส าหรับการซ้ือคราวหน่ึงที่มีราคา 
ไม่เกิน 5,000 บาท และการซ้ือโดยสืบราคา ส าหรับการซ้ือคราวหน่ึงที่มีราคาเกินกว่า 5,000 บาท 
แต่ไม่เกิน 50,000 บาท (2) วิธีประกวดราคา ส าหรับการซ้ือคราวหน่ึงซ่ึงมีราคาเกิน 50,000 บาท 
และ (3) วิธีพิเศษ ส าหรับการซ้ือคราวหน่ึงซ่ึงมีราคาเกินกว่า 5,000 บาท โดยมีเงื่อนไขว่า จะต้องมี
ข้อเท็จจริงประกอบการใช้ดุลพินิจด้วยว่า ถ้าซ้ือโดยวิธีสืบราคาหรือวิธีประกวดราคาจะไม่ได้ผลดี 
และเป็นกรณีที่ ส่ิงของที่มีขายเฉพาะแห่ง หรือเป็นส่ิงของขายทอดตลาด ต่อมาในปี พ.ศ.  2502 
ระเบี ยบส า นักคณะรัฐมนตรีว่ าด้ว ยกาพัสดุ  พ.ศ. 2498  มีการแก้ไขเพ่ิมเติม  (ฉบับที่  7 )82  
การที่ส่วนราชการประสงค์จะส่ังซ้ือส่ิงของใช้ราชการจาหน่วยราชการ โรงงาน หรือสถานศึกษา
ของทางราชการ องค์การของรัฐบาล หรือบริษัทซ่ึงรัฐบาลมีหุ้นอยู่บางแห่งโดยไม่ต้องประกวดราคา
หรือสืบราคาน้ัน เป็นเหตุให้การปฏิบัติเหล่ือมล้ าไม่เสมอภาค จึงได้มีการแก้ไขเพ่ิมเติมให้กรณีที่
ส่วนราชการประสงค์จะซ้ือส่ิงของจากหน่วยงานข้างต้นโดยไม่ต้องประกวดราคาหรือสืบราคาได้  
ก็ต่อเม่ือได้รับอนุมัติจากนายกรัฐมนตรีแล้ว 

(1) วิธีการซ้ือสามัญ กรณีแรกโดยไม่ต้องสืบราคา ก าหนดให้ เจ้าหน้าที่พัสดุซ้ือพัสดุ
จากร้านค้าโดยตรง กรณีที่สองโดยต้องสืบราคา ก าหนดให้เจ้าหน้าที่อย่างน้อย 2 คน แยกกันไปสืบ
ราคาคนละอย่างน้อย 2 แห่ง นอกจากจะต้องสืบราคาแล้ว จะต้องพิจารณาถึงชนิด ขนาด คุณภาพ 
และต้องสืบให้ได้ข้อเท็จจริงด้วยว่าถ้าซ้ือด้วยเงินสดจะได้ลดราคาลงเท่าใด  แล้วรา ยงาน
ผู้บังคับบัญชาตามล าดับจนถึงผู้มีอ านาจส่ังซ้ือ แสดงให้เห็นถึงการความโปร่งใสในการด าเนินการ
และต้องการตรวจสอบถ่วงดุลของการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่ที่จัดหาส่ิงของน้ัน 

(2) วิธีการประกวดราคา ก าหนดให้การจัดซ้ือโดยวิธีประกวดราคากระท าโดยแต่งตั้ง
คณะกรรมการจัดซ้ือขึ้น 2 คณะ คือ คณะกรรมการรับซองประกวดราคา และคณะกรรมการเปิด
ซองประกวดราคา และให้จัดท าใบแจ้งความประกวดราคาติดประกาศให้ผู้สนใจทราบ ซ่ึงวิธีการ
และขั้นตอนในการยื่นเอกสารประกวดราคา การรับซองและเปิดซองประกวดราคาและขั้นตอน
พิจารณาคัด เลือกผู้ขายมีห ลักการเช่นเดียวกับ วิธีการประกวดราคาจ้างตามระเบียบส านัก
คณะรัฐมนตรีว่าด้วยการจ้าง พ.ศ. 2498  
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 ระเบียบส านักคณะรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ.2498,ราชกิจจานุเบกษา (ฉบับพิเศษ เล่ม 72 ตอนท่ี 65), 24 สิงหาคม 2498  
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 ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ (ฉบับท่ี 7) พ.ศ.2502,ราชกิจจานุเบกษา(เล่ม 76 ตอนท่ี 108), 17 พฤศจิกายน 2502 
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(3) วิธีพิเศษน้ัน มีเงื่อนไขในการด าเนินการว่า เป็นกรณีที่หากใช้วิธีสืบราคาหรือวิธี
ประกวดราคาจะไม่ได้ผลดี โดยระเบียบก าหนดให้ท าได้ในกรณีพิเศษทั้งส้ิน 6 กรณี และส าหรับ
กรณีที่ต้องการซ้ือส่ิงของเพ่ือใช้ในราชการลับ ระเบียบก าหนดให้แต่งตั้งคณะกรรมการขึ้นมา  
เพ่ือท าหน้าที่ในการจัดซ้ือเป็นกรณีพิเศษ  
        2.8.2//ยุคป้องกันการทุจริตและปัญหาการสมยอมราคา (ระหว่าง พ.ศ. 2521 - 2549) 

เม่ือส่วนราชการต่างๆ ด าเนินการตามระเบียบส านักคณะรัฐมนตรีว่าด้วยการจ้าง พ.ศ. 2498 
และระเบียบส านักคณะรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ 2498 ได้ระยะเวลาหน่ึงก็พบว่าเกิดปัญหาอุปสรรค
ในการใช้บังคับ จนกระทั่งในปี พ.ศ. 2518 รัฐบาลในขณะน้ันได้มอบหมายให้ส านักงานปลัดส านัก
นายกรัฐมนตรีในฐานะผู้รักษาการตามระเบียบส านักคณะรัฐมนตรีทั้งสองฉบับด าเนินการปรับปรุง
ระเบียบทั้งสองฉบับ โดยได้แต่งตั้งคณะกรรมการพิจารณาปรับปรุงและพัฒนาระเบียบส านัก
คณ ะรั ฐ มน ตรีทั้ งสองฉบั บ  ซ่ึ งป ระกอบด้ ว ย ผู้ แท นจากส่ ว นราช ก ารทุ กกระท รว ง  
ส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน  และส านักงบประมาณ  ซ่ึงคณะกรรมการดังกล่าวก็ได้แต่งตั้ ง
คณะอนุกรรมการขึ้นมาอีกคณะหน่ึงเพ่ือท าห น้าที่ รวบรวมระเบียบส านักคณะรัฐมนตรี  
มติคณะรัฐมนตรีที่ เก่ียวกับการจัดหาพัสดุตลอดจนหลักเกณฑ์ต่างๆ ที่ เก่ียวกับการจัดหาพัสดุ
ประเภทอ่ืน และท าหน้าที่ศึกษาปรับปรุงขั้นตอน วิธีการควบคุมและจ าหน่ายพัสดุของส่วนราชการ
ต่างๆ ให้เป็นมาตรฐานเดียวกัน และคณะอนุกรรมการดังกล่าวได้ด าเนินการยกร่างระเบียบส านัก
คณะรัฐมนตรีว่ าด้วยการพัสดุฉบับใหม่โดยรวมระเบี ยบเดิม 2 ฉบับเข้ าด้วยกัน และรวม  
มติคณะรัฐมนตรีที่ส าคัญที่เก่ียวข้องกับการจัดหา การควบคุม และการจ าหน่ายพัสดุเข้าไว้ด้วยกัน 
และมีการแก้ไขเพ่ิมเติมรวมอีกจ านวน 8 ครั้ ง ก่อนมีการยกเลิกทั้ งฉบับ โดยระเบียบฉบับน้ี 
ได้ก าหนดนิยาม ค าว่า “การพัสดุ” ว่าหมายถึง การซ้ือ การจ้าง การจัดท าเอง การแลกเปล่ียน การเช่า 
การควบคุม และการจ าหน่าย และมีหลักเกณฑ์ที่สร้างความโปร่งใสและเป็นธรรมในการแข่งขันราคา 
เช่น กรณีการก าหนดรายการที่จะต้องมีในการจัดท าประกาศประกวดราคาให้ส่วนราชการถือปฏิบัติ
เป็นแนวทางเดียวกัน83 และมีผลใช้บังคับเม่ือวันที่ 1 มกราคม 2521 ในส่วนที่เก่ียวกับกระบวนการ
คัดเลือกคู่สัญญาพัสดุมีสาระส าคัญ ดังน้ี 

1) ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2521 ก าหนดกระบวนการ
คัดเลือกคู่สัญญาพัสดุ ก าหนดไว้ 6 วิธี ดังน้ี 

(1) การจัดซ้ือจัดจ้างโดยวิธีตกลงราคา ระเบียบก าหนดให้เจ้าหน้าที่พัสดุติดต่อตกลง
ราคากับผู้ขายหรือผู้รับจ้างโดยตรง แล้วให้หัวหน้าเจ้าหน้าที่พัสดุจัดซ้ือหรือจัดจ้างภายในวงเงินที่
ได้รับความเห็นชอบจากหัวหน้าส่วนราชการ  
                                                   

83 ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ.2521,ราชกิจจานุเบกษา (ตอน 95),4 ธันวาคม 2521 
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(2) การจ้างโดยวิธีก าหนดราคาน้ันมีเฉพาะการจ้างเท่าน้ัน ระเบียบก าหนดให้เจ้าหน้าที่
พัสดุท าตารางก าหนดจ านวนงานที่จะจ้างเป็นหน่วย และเสนอชื่อเจ้าหน้าที่ของทางราชการ  
ซ่ึงจะเป็นผู้ควบคุมงานด้วย  

(3) การซ้ือหรือการจ้างโดยวิธีสอบราคา ระเบียบก าหนดให้การคัดเลือกกระท าโดยให้  
มีการจัดท าใบแจ้งความสอบราคาที่มีรายการเช่นเดียวกับการประกวดราคาเว้นแต่ไม่ต้องมี
หลักประกันซอง และก าหนดให้เผยแพร่ใบแจ้งความสอบราคาไปยังผู้มีอาชีพขายหรือรับจ้าง 2 ทาง 
คือ 1) ปิดใบแจ้งความไว้ในที่ เปิดเผย กับ 2) การส่งใบแจ้งความไปยังผู้มีอาชีพขายหรือรับจ้าง
โดยตรง โดยจะต้องกระท าก่อนถึงวันที่ เปิดซองสอบราคาไม่น้อยกว่า 7 วัน การก าหนดให้  
มีระยะเวลาพอสมควรให้ผู้ประกอบการได้รับทราบข่าวสารแสดงให้เห็นถึงหลักความโปร่งใสและ
การแข่งขันราคาอย่างเป็นธรรม และให้มีคณะกรรมการเปิดซองสอบราคาเพ่ือพิจารณาคัดเลือก
ผู้ขายหรือผู้รับจ้างขึ้น การพิจารณาในรูปคณะกรรมการเป็นหลักการตรวจสอบถ่วงดุลการปฏิบัติ
หน้าที่ของเจ้าหน้าที่ 

(4) การซ้ือหรือการจ้างโดยวิธีประกวดราคา ก าหนดให้จัดท าประกาศเผยแพร่ไปยัง
หน่วยงานต่างๆ รวมทั้งการเผยแพร่โดยการปิดประกาศ ณ ที่ท าการของส่วนราชการน้ันด้วย  
ไม่น้อยกว่า 15 วันก่อนวันยื่นเอกสารประกวดราคา และก าหนดให้แต่งตั้งคณะกรรมการประกวดราคา
เพ่ือคัดเลือกผู้ เสนอราคาขึ้น 2 คณะ คือ คณะกรรมการรับและเปิดซองประกวดราคา และ
คณะกรรมการพิจารณาผลการประกวดราคา ซ่ึงก็มีหลักการเดียวกันกับการซ้ือหรือการจ้างโดย  
วิธีสอบราคา  

จะเห็นได้ว่า ก าหนดวันขั้นต่ าในการประกาศเผยแพร่เอกสารประกวดราคา กับก าหนดวัน
เผยแพร่เอกสารสอบราคาน้ันแตกต่างกัน เน่ืองจากวงเงินในการจัดหาที่ สูงขึ้นระยะเวลา  
การจัด เตรียมข้อมูลในการเสนอราคาของผู้ประสงค์ เสนอราคายิ่ งมากตามวงเงินที่ เพ่ิมขึ้น  
หากก าหนดวันเผยแพร่จ านวนน้อย น้ันอาจส่งผลต่อความโปร่งใสในการแข่งขันราคาอย่างเป็นธรรม 

(5) การซ้ือหรือการจ้างโดยวิธีพิ เศษ ก าหนดให้การคัดเลือกผู้ขายหรือผู้รับจ้าง
ด าเนินการโดยคณะกรรมการจัดซ้ือโดยวิธีพิเศษหรือคณะกรรมการจัดจ้างโดยวิธีพิเศษแล้วแต่กรณี 
เม่ือได้ด าเนินการคัดเลือกแล้วเสร็จ คณะกรรมการดังกล่าวจะต้องเสนอผู้มีอ านาจเพ่ือพิจารณา
ส่ังซ้ือหรือส่ังจ้างต่อไป 

(6) การซ้ือหรือการจ้างโดยวิธีกรณีพิเศษ โดยเป็นการซ้ือหรือจ้างจากหน่วยงานของรัฐ  
ที่เป็นอาจเป็นส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หน่วยงานตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการ  
ส่วนท้องถ่ิน หน่วยงานอ่ืนซ่ึงมีกฎหมายบัญญัติให้มีฐานะเป็นราชการบริหารส่วนท้องถ่ินซ่ึงเป็น
ผู้ท าหรือผลิตพัสดุน้ันขึ้นเองและนายกรัฐมนตรีอนุมัติให้ซ้ือหรือจ้างได้ หรือเป็นการซ้ือหรือจ้าง
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จากหน่วยงานที่มีกฎหมายหรือมติคณะรัฐมนตรีก าหนดให้ซ้ือหรือจ้างจากหน่วยงานของรัฐ
ดังกล่าว โดยวิธีกรณีพิเศษน้ีส่วนราชการสามารถตกลงซ้ือหรือจ้างกับหน่วยงานที่ก าหนดได้เลย 
ไม่มีการแข่งขัน ไม่มีการประกาศโฆษณาเผยแพร่เอกสารแต่อย่างใด 

โดยที่ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2521 ใช้บังคับครอบคลุม
เฉพาะกรณีการด าเนินการจัดหาพัสดุที่เป็นเงินงบประมาณเท่าน้ัน ส่วนการใช้จ่ายเงินประเภทอ่ืนๆ 
ไม่ว่าจะเป็นการจ้างออกแบบและควบคุมงานก่อสร้าง จะอยู่ภายใต้ระเบียบว่าด้วยการจ้างออกแบบ
และควบคุมงานก่อสร้างอาคาร พ.ศ. 2521 หรือ การหรือการจ้างที่ปรึกษาภายใต้โครงการที่
ด าเนินการด้วยเงินกู้จากต่างประเทศ จะอยู่ภายใต้ระเบียบกระทรวงการคลังว่าด้วยการซ้ือการจ้าง
หรือการจ้างที่ปรึกษาภายใต้โครงการที่ด าเนินการด้วยเงินกู้จากต่างประเทศ พ.ศ.  2527 ดังน้ัน 
หลังจากระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2521 ใช้บังคับมาเป็นเวลาเกือบ 15 ปี จึง
เห็นว่าข้อบังคับเก่ียวกับกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุยังคงกระจัดกระจายอยู่ตามระเบียบต่างๆ 
ท าให้ขาดประสิทธิภาพในการใช้บังคับ และไม่เป็นไปตามมาตรฐานสากล รัฐบาลในขณะน้ัน  
จึงได้มอบหมายให้ส านักนายกรัฐมนตรีและส านักงานเศรษฐกิจการคลังร่วมกันด าเนินการปรับปรุง
ระเบียบต่างๆ ที่เก่ียวข้องกับกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุเพ่ือให้กระบวนการคัดเลือกคู่สัญญา
พัสดุของส่วนราชการต่างๆ ที่มีอยู่หลายฉบับมารวมอยู่ในฉบับเดียวกันเพ่ือประสิทธิภาพและ
เป็นไปตามมาตรฐานสากล จึงได้มีการยกร่างระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุฉบับใหม่
ขึ้นมาใช้บังคับ  

2) ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535  
ได้มีการประกาศใช้บังคับ เม่ือวันที่ 1 เมษายน 2535 โดยมีขอบเขตการใช้บังคับดังน้ี 

ก าหนดให้การจัดท าเอง การซ้ือ การจ้าง การจ้างที่ปรึกษา การจ้างออกแบบและควบคุมงาน  
การแลกเปล่ียน การเช่า การควบคุม และการจ าหน่ายพัสดุของส่วนราชการทั้งในส่วนกลาง  
ส่วนภูมิภาค และในต่างประเทศ ต้องด าเนินการให้เป็นไปตามระเบียบฉบับน้ี ซ่ึงระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีฉบับน้ีได้รวมรวมกระบวนการจัดหาพัสดุและขั้นตอนการด าเนินการจัดหาตลอดจน
ขั้นตอนการควบคุมและจ าหน่ายพัสดุเข้ามาอยู่ในอยู่ในระเบียบฉบับเดียวกันเพ่ือให้การใช้บังคับ  
มีประสิทธิภาพมากขึ้น  

อย่างไรก็ตาม มาตรการดังกล่าวยังไม่สามารถแก้ไขปัญหาการทุจริตในกระบวนการ
คัดเลือกคู่สัญญาพัสดุ เน่ืองจากกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุไม่ว่าด้วยวิธีการจัดซ้ือหรือ  
การจัดจ้ างหรือวิธี อ่ืนใดของหน่วยของรัฐทุกแห่งที่ด าเนินการด้วยเงินงบประมาณ เงิน กู้  
เงินช่วยเหลือ หรือรายได้ของหน่วยงานของรัฐ ซ่ึงเป็นเงินของแผ่นดินที่ผ่านมาน้ัน มีการกระท า 
ในลักษณะการสมยอมในการเสนอราคาและมีพฤติการณ์ต่างๆ อันท าให้มิได้มีการแข่งขันกันเสนอ
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ประโยชน์สูงสุดให้แก่หน่วยงานของรัฐอย่างแท้จริงและเกิดความเสียหายแก่ประเทศชาติ 
นอกจากน้ี ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่เก่ียวข้องกับกระบวนการคัดเลือก
คู่สัญญาพัสดุก็มีส่วนร่วมหรือมีส่วนสนับสนุนในการกระท าผิด หรือละเว้นไม่ด าเนินการตาม
อ านาจหน้าที่ อัน มีผลท าให้ปัญหาน้ีทวีความรุนแรงยิ่ งขึ้น  ดังน้ัน คณ ะรัฐมนตรีได้ มีมติ 
เม่ือวันที่  6 มกราคม พ.ศ. 2541 ได้มอบหมายให้ปลัดส านักนายกรัฐมนตรีรับไปพิจารณาศึกษา  
ยกร่างกฎหมายแก้ไขและป้องกันปัญหาการสมยอมในการเสนอราคา และศึกษาแก้ไขปรับปรุง
ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 และต่อมานากยกรัฐมนตรีได้แต่งตั้ง
คณะกรรมการพิจารณาร่างกฎหมายป้องกันการสมยอมในการเสนอราคาและปรับปรุงแก้ไขระเบียบ
ส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุขึ้น คณะกรรมการพิจารณาร่างกฎหมายและป้องกันการสมยอมฯ  
ได้เสนอร่างระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ (ฉบับที่ ..) พ.ศ. ....ต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณา 
โดยในชั้นการพิจารณาของคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ 6) ได้มีความเห็นเก่ียวกับ
หลักเกณฑ์การจัดหาพัสดุในประเด็นส าคัญประการ คือ การป้องการการสมยอมในการเสนอราคา โดยก าหนด
เพ่ิมเติมนิยามค าว่า “การขัดขวางการแข่งขันอย่างไม่เป็นธรรม”84 “ผู้เสนอราคาที่มีผลประโยชน์ร่วมกัน” 
“เจ้าหน้าที่ที่มีหน้าที่ตรวจสอบคุณสมบัติ” และก าหนดมาตรการต่างๆ เพ่ือป้องกันการสมยอม 
ในการเสนอราคา เช่น การก าหนดให้เจ้าหน้าที่มีมีหน้าที่ตรวจสอบคุณสมบัติจะต้องด าเนินการ
ตรวจสอบว่าผู้เสนอราคาแต่ละรายเป็นผู้เสนอราคาที่มีผลประโยชน์ร่วมกันหรือไม่ โดยพิจารณา
จากความสัมพันธ์ในเชิงทุนจดทะเบียน และความสัมพันธ์ในเชิงบริหาร หรือสลับกัน ซ่ึงหากตรวจพบว่า
ผู้เสนอราคามีผลประโยชน์ร่วมกัน ระเบียบก าหนดให้ผู้เสนอราคาที่มีผลประโยชน์ร่วมกันกับ  
ผู้เสนอราคารายอ่ืนมีสิทธิเข้าเสนอราคาได้เพียงรายเดียวเท่าน้ัน หรือการก าหนดวิธีการเก่ียวกับ  
การส่ังตัดสิทธิผู้เสนอราคาที่ ก่อให้ เกิดการขัดขวางการแข่งขันราคาอย่างเป็นธรรม 85 และ 
ได้ประกาศใช้เป็นระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2541 โดยมีผลใช้

                                                   
84 “การขัดขวางการแข่งขันราคาอย่างเป็นธรรม” หมายความว่า การท่ีผู้เสนอราคารายหนึ่งหรือหลายรายกระท า

การอย่างใดๆ อันเป็นการขัดขวาง หรือเป็นอุปสรรค หรือไม่เปิดโอกาสให้มีการแข่งขันราคาอย่างเป็นธรรมในการเสนอ
ราคาต่อส่วนราชการ ไม่ว่าจะกระท าโดยการสมยอมกัน หรือโดยการให้ ขอให้หรือรบว่าจะให้ เรียก รับ หรือยอมจะรับ
เงินหรือทรัพย์สิน หรือประโยชน์อ่ืนใดหรือใช้ก าลังประทุษร้าย หรือข่มขู่ว่าจะใช้ก าลังประทุษร้าย หรือแสดงเอกสารอัน
เป็นเท็จ หรือกระท าการใดโดยทุจริต ท้ังนี้ โดยมีวัตถุประสงค์ท่ีจะแสดงหาประโยชน์ในระหว่างผู้เสนอราคาด้วยกัน หรือ
เพื่อให้ประโยชน์แก่ผู้เสนอราคารายหนึ่งรายใดเป็นผู้มีสิทธิท าสัญญากับส่วนราชการ หรือเพื่อหลีกเล่ียงการแข่งขันราคา
อย่างเป็นธรรม หรือเพื่อให้เกิดความได้เปรียบส่วนราชการโดยมิใช่เป็นไปในทางประกอบธุรกิจปกติ 

85 บันทึกของคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะท่ี 6) เร่ือง เหตุผลประกอบการพิจารณาแก้ไข
เพิ่มเติมร่างระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ (ฉบับท่ี..) พ.ศ ....  
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บังคับเม่ือพ้นก าหนด 60 วัน นับแต่วันที่ประกาศในราชกิจจานุเษกษา 86 โดยมีวิธีการคัดเลือก
คู่สัญญาพัสดุ 5 วิธี ดังน้ี 

1) วิธีตกลงราคา จะใช้ในกรณีที่ส่วนราชการด าเนินการจัดหาพัสดุที่มีมูลค่าหรือวงเงิน
ที่จัดหาครั้งหน่ึงไม่เกิน 100,000 บาท โดยเจ้าหน้าที่พัสดุสามารถใช้ดุลพินิจติดต่อผู้ขายหรือ       
ผู้รับจ้างให้มาเสนอราคาได้โดยตรง เม่ือผู้ขายหรือผู้รับจ้างเสนอราคากลับมายังเจ้าหน้าที่พัสดุ 
เจ้าหน้าที่ พัสดุก็จะต้องท ารายงานเสนอต่อหัวหน้าส่วนราชการหรือผู้มีอ านาจเพ่ือขออนุมัติ 
ท าสัญญากับผู้ขายหรือผู้รับจ้างที่ได้รับการคัดเลือกต่อไป  

ผู้วิจัย เห็นว่า การซ้ือหรือการจ้างโดยวิธีตกลงราคาน้ัน เป็นวิธีคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุ  
ที่ง่ายต่อการทุจริต เน่ืองจากกระบวนการตรวจสอบหรือควบคุมการจัดหามีเพียงหัวหน้าหน่วยงาน
ที่จัดหาเท่าน้ันที่ควบคุมเจ้าหน้าที่พัสดุได้ ไม่ต้องประกาศเผยแพร่ ไม่ต้องส่งสัญญาหรือข้อตกลงให้
หน่วยงานภายนอกตรวจสอบ และเป็นช่องทางให้เจ้าหน้าที่พัสดุหรือผู้มีอ านาจจะใช้วิธีแบ่งซ้ือหรือ
แบ่งจ้างเพ่ือใช้วิธีการจัดหาโดยวิธีตกลงราคาน้ี  

2) วิธีการสอบราคา87 กระบวบการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุโดยวิธีสอบราคา ระเบียบ
ส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 ก าหนดให้การซ้ือการจ้างโดยวิธีสอบราคา เป็นการ
ซ้ือการจ้างที่มีวงเงินที่ใช้ในการด าเนินการครั้งหน่ึงเกินว่า 100,000 บาท แต่ไม่เกิน 2,000,000 บาท 
และในขั้นตอนและวิธีการนอกเห นือจากขั้นตอนวิธีปฏิบัติทั่ วไป  คือ การจัดท ารายงาน  
ขอความเห็นชอบในการซ้ือหรือจ้างต่อหัวหน้าส่วนราชการผู้มีอ านาจไว้ ดังน้ี  

(1) การจัดท าเอกสารสอบราคา ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 
ข้อ 40 ก าหนดให้ส่วนราชการที่จะด าเนินการสอบราคาจัดท าเอกสารสอบราคาเผยแพร่ไปยัง  
ผู้มีอาชีพขายหรือรับจ้างเพ่ือเป็นการเชิญชวนให้ผู้ขายหรือผู้รับจ้างที่สนใจเข้าเสนอกับทางราชการ
ให้มากที่ สุด  ก าหนดเพ่ิมเติ มขึ้นจากเดิมที่ก าหนดเพียงให้ ส่ งให้ ผู้รับจ้ างโดยตรงเท่ าน้ัน 
ประกอบด้วยสาระส าคัญโดยสรุป ดังน้ี  

(1.1) รายละเอียดคุณลักษณะเฉพาะของพัสดุ หรือแบบรูปรายการละเอียดของงานที่
ต้องการจ้าง เป็นส่วนส าคัญของเอกสารสอบราคา การที่ต้องก าหนดรายละเอียดคุณลักษณะเฉพาะ
ของพัสดุที่ต้องการซ้ือหรือแบบรูปรายการละเอียดของงานที่ต้องซ้ือหรือการจ้าง ก็เพ่ือให้ผู้ขายหรือ
ผู้รับจ้างทราบความต้องการของส่วนราชการว่าประสงค์ที่ จะได้ พัสดุประเภทใด ชนิดใด  
มีรายละเอียดของพัสดุอย่างไรบ้าง ทั้งยังเป็นเครื่องมือในการคัดเลือกผู้เสนอราคาในเบื้องต้นของ

                                                   
86 ประกาศราชกิจจานุเบกษา เล่มท่ี 115 ตอนพิเศษท่ี 131 ง เม่ือวันท่ี 28 ธันวาคม 2541 
87 วรพันธ์ เย็นทรัพย์, ค าอธิบายระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ.2535 และท่ีแก้ไขเพิ่มเติม เล่ม 1  

ว่าด้วยเร่ืองวิธีการซื้อและการจ้าง พร้อมด้วยระเบียบและหนังสือเวียนซ้อมความเข้าใจท่ีเก่ียวข้อง, (มปป.2548) , น. 40-42. 
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ส่วนราชการเองอีกด้วย หากผู้เสนอราคารายใดสนใจที่จะเข้าเสนอราคากับทางราชการก็จะต้องยื่น
ข้อเสนอพัสดุ ซ่ึงมีรายละเอียดคุณ ลักษณะเฉพาะหรือแบบรูปรายการละเอียดให้ ตรงกับ  
ความต้องการของทางราชการที่ก าหนดไว้ในเอกสารสอบราคา ส าหรับที่มาของรายละเอียด  
คุณลักษณะเฉพาะของพัสดุที่ต้องการซ้ือหรือแบบรูปรายการละเอียดของงานที่ต้องการจ้าง 
โดยทั่วไปจะก าหนดจากความจ าเป็นในการใช้งานพัสดุหรืองานจ้างน้ัน อย่างไรก็ดี ส่วนราชการ  
ก็มิได้มีดุลพินิจที่จะก าหนดรายละเอียดคุณลักษณะเฉพาะของพัสดุหรือแบบรูปรายการละเอียด  
ของงานที่ต้องการจ้างได้อย่างอิสระทั้งหมด กล่าวคือ ส่วนราชการจ า เป็นต้องพิจารณาก าหนด 
ความต้องการใช้พัสดุภายใต้หลักการหรือกรอบของกฎหมาย ระเบียบ ตลอดจนมติคณะรัฐมนตรีที่
เก่ียวข้องด้วย เช่น การห้ามก าหนดการใช้พัสดุที่มีผลกีดกันผู้ผลิตหรือผู้ขายที่ผลิตในประเทศหรือ
กิจการของคนไทย หรือการก าหนดจะต้องการไม่ระบุยี่ห้อของพัสดุที่จะด าเนินการจัดซ้ือ หรือหาก
จ าเป็นต้องระบุยี่ห้อเน่ืองจากคุณภาพของวัสดุก็ให้สามารถท าได้โดยจะต้องก าหนดไว้ไม่น้อยกว่า 3 ยี่ห้อ 
และให้เพ่ิมเติมข้อความค าว่าเทียบเท่าด้วย  

(1.2) คุณสมบัติเบื้องต้นของผู้เสนอราคาเอกสารสอบราคาที่ทางราชการจัดท าขึ้น
จะต้องก าหนดคุณสมบัติผู้เสนอราคาที่จะเข้าเสนอราคากับทางราชการไว้ด้วย ทั้งน้ี การก าหนด
คุณสมบัติของผู้เสนอราคาก็เพ่ือให้ทางราชการได้คู่สัญญาที่เป็นผู้มีอาชีพขายหรือรับจ้างท างานน้ัน
โดยตรงอันจะเป็นประโยชน์ต่อทางราชการในเรื่องการดูแลบ ารุงรักษาภายหลังการส่งมอบ ในบาง
กรณีส่วนราชการอาจมีความจ าเป็นที่ต้องการได้ผู้เสนอราคาที่มีประสบการณ์ในการท างาน เช่น 
งานก่อสร้าง การก าหนดคุณสมบัติของผู้เสนอราคาในเรื่องผลงานก็จะท าให้ทางราชการได้รับจ้างที่
มีความรู้ความสามารถและประสบการณ์ในการท างาน การก าหนดคุณสมบัติเบื้องต้นของผู้เสนอ
ราคาน้ี ส่วนราชการมีอ านาจดุลพินิจที่จะก าหนดคุณสมบัติเบื้องต้นเฉพาะผู้มีความสามารถของ  
ผู้ที่จะเข้ามาเป็นผู้เสนอราคาหรือคู่สัญญากับส่วนราชการได้ โดยมีเงื่อนไขในการก าหนด ดังน้ี  
1) มีเหตุผลอันสมควรเพ่ือรักษาประโยชน์ของทางราชการ 2) เท่าที่จ าเป็น 3) ไม่ขัดต่อกฎหมาย  
4) เป็นไปตามเจตนารมณ์ของระเบียบที่ มุ่งหมายให้การจัดหาพัสดุต้องด าเนินการโดยเปิดเผย 
โปร่งใส และเปิดโอกาสให้มีการแข่งขันกันอย่างเป็นธรรมด้วย   

(1.3) หลักฐานการเสนอราคา เอกสารสอบราคาที่ทางราชการจัดท าขึ้นเพ่ือเชิญชวนให้
ผู้สนใจเข้าเสนอราคาต้องมีข้อก าหนดให้ผู้เสนอราคายื่นเอกสารหลักฐานที่จ าเป็นให้ส่วนราชการ
ทุ กครั้ ง เพ่ื อ เป็น การตรวจสอบยืน ยันทั้ งข้ อ เสนอของผู้ เสนอราค าใน เรื่ องรายละ เอียด  
คุณลักษณะเฉพาะของพัสดุหรือแบบรายการละเอียดและคุณสมบัติของผู้เสนอราคา  
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(1.4) ข้อก าหนดอ่ืนๆ เอกสารสอบราคานอกจากจะต้องมีสาระส าคัญดังกล่าวแล้ว
เอกสารสอบราคายังมีข้อก าหนดอ่ืนๆ ที่จ าเป็นอีก เช่น ข้อก าหนดในการเสนอราคา ข้อก าหนด  
ในเรื่องวัน เวลา สถานที่ตลอดจนวิธีการในการย่ืนซองเสนอราคา 

(2) การเผยแพร่เอกสารสอบราคา 
การเผยแพร่เอกสารสอบราคาเป็นขั้นตอนที่เกิดขึ้นภายหลังการจัดท าเอกสารสอบราคา

แล้ว การเผยแพร่เอกสารสอบราคาเป็นขั้นตอนส าคัญในการสร้างความโปร่งใสที่ส าคัญขั้นตอน
หน่ึงในการจัดหาพัสดุภาครัฐ ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ.  2535 ก าหนด
หลักเกณฑ์ในการเผยแพร่เอกสารสอบราคาไว้ ดังน้ี 

(2.1) วิธีการโฆษณาเผยแพร่  
วิธีการโฆษณาเผยแพร่ตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัดสุ พ.ศ. 2535  

ข้อ 41 ก าหนดวิธีการเผยแพร่เอกสารสอบราคาไว้ 2 วิธี คือ การปิดประกาศ และการส่งเอกสารสอบ
ราคาไปยังผู้มีอาชีพโดยตรงให้มากรายที่สุดเท่าที่จะท าได้ การปิดประกาศเผยแพร่การสอบราคา  
มีวัตถุประสงค์หลักประการหน่ึงก็คือ ให้ผู้ขายหรือผู้รับจ้างที่สนใจสามารถติดต่อขอรายละเอียด
และสามารถเข้าเสนอราคากับทางราชการได้ การปิดประกาศสอบราคาจะต้องกระท าในที่  
ที่บุคคลทั่วไปสามารถเข้าถึงประกาศได้จริง เช่น ไม่เป็นเขตห่วงห้าม ส่วนการส่งเอกสารสอบราคา
ไปยังผู้มีอาชีพขายหรือรับจ้างให้มากรายที่สุดเท่าที่ จะมากรายได้น้ัน ย่อมหม ายถึงเจ้าหน้าที่
ผู้ด าเนินการเผยแพร่เอกสารสอบราคาจะต้องตรวจสอบข้อมูลผู้ขายหรือผู้รับจ้างให้ได้มากที่สุดแล้ว
เผยแพร่เอกสารสอบราคาไปยังผู้ขายหรือผู้รับจ้างเหล่าน้ัน 

(2.2) ระยะเวลาในการเผยแพร่ 
ระยะเวลาในการเผยแพร่เอกสารจัดซ้ือจัดจ้างนับว่าเป็นกลไกที่ส าคัญในการสร้าง 

ความโปร่งใสและเป็นธรรมในกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาภาครัฐ วิธีการสอบราคาตามระเบียบ
ส านักนายกรัฐมนตรีว่ าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 จึงได้ก าหนดหลักเกณฑ์ให้ มีการเผยแพร่ 
เอกสารสอบราคาโดยก าหนดให้เจ้าหน้าที่พัสดุเผยแพร่เอกสารสอบราคาทั้งโดยการปิดประกาศ
และส่งโดยตรงไปยังผู้มีอาชีพขายหรือรับจ้างเป็นระยะเวลาไม่น้อยกว่า 10 วัน ส าหรับการสอบราคา 
ในประเทศ และไม่น้อยกว่า 45 วัน ส าหรับการประกวดราคานานาชาติ ก่อนวันเปิดซองสอบราคา 
ซ่ึงระยะเวลา 10 วัน และ 45 วัน ดังกล่าวระเบียบมิได้ก าหนดอย่างชัดเจนว่าเป็น 10 วันท าการ หรือ 
45 วันท าการในทางปฏิบัติระยะเวลา 10 หรือ 45 วัน จึงหมายความรวมถึงวันหยุดด้วย   

(3) การพิจารณาผลการสอบราคา 
ในการพิจารณาคัดเลือกผู้เสนอราคาซ่ึงเป็นผู้ขายหรือผู้รับจ้างเข้าเป็นคู่สัญญากับ  

ทางราชการส าหรับวิธีการสอบราคา ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ.  2535 
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ก าหนดให้เป็นหน้าที่ของคณะกรรมการเปิดซองสอบราคาที่จะเป็นผู้พิจารณาเสนอความเห็นเพ่ือ
ประกอบการพิจารณาของหัวหน้าส่วนราชการหรือผู้มีอ านาจ โดยคณะกรรมการจะปฏิบัติหน้าที่
ตามขั้นตอนต่างๆ คือ ขั้นตอนที่ 1 การตรวจสอบผู้เสนอราคาว่าเป็นเสนอราคาที่มีผลประโยชน์
ร่วมกันกับผู้เสนอราคารายอ่ืนหรือไม่ ประกาศรายชื่อผู้มีสิทธิ์ได้รับการเปิดซองใบเสนอราคาพร้อม
กับแจ้งให้กับผู้ เสนอราคาที่ ถูกตัดสิทธิ์ไม่เปิดซองใบเสนอราคาทั้ งกรณีที่ ผู้เสนอราคาเป็น  
ผู้ เสนอราคาที่ มีผลประโยชน์ร่วมกันและผู้ เสนอราคาที่น า เสนอเอกสารเพ่ือตรวจสอบ  
การมีผลประโยชน์ร่วมกันและผู้เสนอราคาที่น าเสนอเอกสารเพ่ือตรวจสอบการมีผลประโยชน์
ร่วมกัน  ในกรณี ที่ มีการอุทธรณ์ ผลการพิจารณ าของคณะกรรมการเปิ ดซองสอบราค า  
ต่อป ลัดกระทรวง คณะกรรมการไม่จ า เป็นต้ องรอผลการพิจ ารณาอุทธรณ์ แต่อย่างใด  
เน่ืองจากการอุทธรณ์ไม่เป็นการทุเลาการด าเนินการ เว้นแต่ปลัดกระทรวงจะส่ังการเป็นอย่างอ่ืน 
ขั้นตอนที่ 2 คณะกรรมการจะเปิดซองใบเสนอราคาของผู้เสนอราคาที่ไม่มีผลประโยชน์ร่วมกัน 
ขั้นตอนที่ 3 คณะกรรมการจะตรวจสอบคุณสมบัติของผู้เสนอราคา ใบเสนอราคา แคตตาล็อกหรือ
แบบรูปและรายการละเอียดแล้วคัดเลือกผู้เสนอราคาที่ถูกต้องตามเงื่อนไขในเอกสารสอบราคา 
ขั้นตอนที่ 4 พิจารณาคัดเลือกคุณภาพคุณสมบัติหรืองานจ้างของผู้เสนอราคาที่มีคุณภาพคุณสมบัติ
เป็นประโยชน์ต่อทางราชการ ขั้นตอนที่ 5 น าเสนอหัวหน้าส่วนราชการหรือผู้มีอ านาจพิจารณา
อนุมัติส่ังซ้ือส่ังจ้างจากผู้เสนอราคาที่คัดเลือกไว้แล้วซ่ึงเสนอราคาต่ าสุด88 

3) วิธีประกวดราคา 
ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 ก าหนดความหมายของการซ้ือ

การจ้างโดยวิธีประกวดราคา ว่า เป็นการซ้ือหรือการจ้างครั้งหน่ึงที่มีวงเงินที่ เกินกว่า 2,000,000 บาท 
ขึ้นไป โดยมีขั้นตอนและวิธีการคล้ายกันกับการด าเนินการซ้ือหรือการจ้างโดยวิธีสอบราคา  
แต่ก าหนดรายละเอียดของการด าเนินการมากกว่าวิธีการซ้ือหรือการจ้างโดยวิธีสอบราคา เช่น 
ก าหนดระยะเวลาในการเผยแพร่เอกสารประกวดราคามากขึ้น ก าหนดจ านวนวันในการให้หรือขาย
เอกสารที่ชัดเจนขึ้น ก าหนดให้มีคณะกรรมการเพ่ือปฏิบัติหน้าที่ในการคัด เลือกคู่สัญญามากขึ้น 
โดยมีก าหนดขั้นตอนและวิธีการด าเนินการคัดเลือกคู่สัญญาด้วยวิธีประกวดราคา ดังน้ี 

3.1) การจัดท าเอกสารประกวดราคา  
การจัดท าเอกสารประกวดราคา ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 

ข้อ 44 ก าหนดให้เจ้าหน้าที่พัสดุจัดท าเอกสารประกวดราคาตามตัวอย่างที่คณะกรรมการว่าด้วย 
การพัสดุก าหนด ซ่ึงภายหลังการประกาศใช้ระเบียบในปี 2535 คณะกรรมการว่าด้วยการพัสดุได้
จัดท าตัวอย่างเอกสารประกวดราคาและแจ้งเวียนให้ส่วนราชการใช้เป็นแนวทางปฏิบัติมาแล้วครั้งหน่ึง
                                                   

88 วรพันธ์ เย็นทรัพย์, เพิ่งอ้าง, น. 93.  
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และเม่ือมีการแก้ไขเปล่ียนแปลงระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ  พ.ศ. 2535  
โดยระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2541 เพ่ิมเติมหลักเกณฑ์เก่ียวกับ
การตรวจสอบผู้เสนอราคาที่มีผลประโยชน์ร่วมกันก่อนการเปิดซองใบเสนอราคา คณะกรรมการว่าด้วย
การพัสดุได้จัดท าตัวอย่างเอกสารประกวดราคาและแจ้งเวียนให้ส่วนราชการต่างๆ ใช้เป็นแนวทาง
ปฏิบัติใหม่89 โดยตัวอย่างเอกสารสารประกวดราคาที่คณะกรรมการว่าด้วยการพัสดุก าหนดและแจ้ง
เวียนให้ส่วนราชการต่างๆ ใช้เป็นแนวทางปฏิบัติมีสาระส าคัญ ดังน้ี  

(1) รายละเอียดคุณลักษณะเฉพาะของพัสดุหรือแบบรูปรายการละเอียดของงานที่
ต้องการจ้าง ก าหนดให้ ส่วนราชการจัดท ารายละเอียดคุณ ลักษณะเฉพาะของพัสดุส าหรับ  
การประกวดราคา ซ้ือหรือแบบรูปรายการละเอียดส าหรับการประกวดราคาจ้างไว้ เป็น
เอกสารแนบท้ายเอกสารประกวดราคา ส าหรับหลักการในการจัดท ารายละเอียดคุณลักษณะเฉพาะ
ของพัสดุหรือแบบรูปรายการละเอียดมีหลักการเช่นเดียวกับการก าหนดรายละเอียดคุณลักษณะเฉพาะ
ของพัสดุหรือแบบรูปรายการละเอียดในการซ้ือหรือจัดจ้างโดยวิธีสอบราคา กล่าวคือ การก าหนด
ตามความต้องการหรือความจ าเป็นในการใช้งานภายใต้เงื่อนไขที่ว่าการก าหนดรายละเอียด
คุณลักษณะจะต้องเปิดกว้างเป็นธรรม ไม่ระบุยี่ห้อหรือก าหนดรายละเอียดคุณลักษณะเฉพาะ 
ให้ใกล้เคียงพัสดุยี่ห้อใดยี่ห้อหน่ึงเป็นการเฉพาะ หรือกีดกันผู้เสนอราคารายใดรายหน่ึงเป็นเฉพาะ  

(2) คุณสมบัติเบื้องต้นของผู้เสนอราคา ก าหนดหลักเกณฑ์ในการก าหนดคุณสมบัติของ
ผู้เสนอราคาแยกเป็น 2 ส่วน คือ ส่วนที่ส่วนราชการจะต้องก าหนดทุกครั้ งในการจัดท าเอกสาร
ประกวดราคาซ้ือหรือจ้ าง และส่วนที่ ส่วนราชการจะเลือกก าหนดหรือไม่ก็ได้  ซ่ึง ส่วนที่ 
ส่วนราชการผู้ด าเนินการประกวดราคาต้องก าหนดเป็นคุณสมบัติของผู้เสนอราคาทุกครั้ง 
ประกอบด้วย ผู้เสนอราคาต้องไม่เป็นผู้มีผลประโยชน์ร่วมกันกับผู้เสนอราคารายอ่ืนๆ ณ วั น
ประกาศประกวดราคาหรือเป็นผู้กระท าการอันเป็นการขัดขวางการเสนอราคาอย่างเป็นธรรม  
ผู้เสนอราคาจะต้องเป็นผู้มีอาชีพขายหรือรับจ้างงานที่ประกวดราคา ผู้เสนอราคาต้องไม่เป็นผู้ที่  
ถูกระบุชื่อไว้ในบัญชีรายชื่อผู้ทิ้งงานของทางราชการและได้แจ้งเวียนชื่อแล้ว ผู้เสนอราคาต้องไม่
เป็นผู้ได้รับเอกสิทธิ์หรือความคุ้มกัน ซ่ึงอาจปฏิเสธไม่ยอมขึ้นศาลไทย เว้นแต่รัฐบาลของผู้เสนอ
ราคาได้มีค าส่ังให้สละสิทธิ์และความคุ้มกันเช่นว่าน้ัน  

ส าหรับในส่วนที่ส่วนราชการซ่ึงด าเนินการประกวดราคาสามารถเลือกจะก าหนด
คุณสมบัติเหล่าน้ันหรือไม่ก็ได้ ซ่ึงเป็นข้อเท็จจริงในแต่ละกรณีของการด าเนินการของส่วนราชการ
น้ันๆ คือ คุณสมบัติของผู้เสนอราคาที่ต้องผ่านการคัดเลือกผู้มีคุณสมบัติเบื้องต้นในการซ้ือหรือจ้าง

                                                   
89 ส านักนายกรัฐมนตรี, หนังสือ ด่วนมาก ท่ี นร (กวพ) 1305/ว 7286 เร่ือง การตรวจสอบผู้เสนอราคาหรือ  

ผู้เสนองานท่ีมีผลประโยชน์ร่วมกัน, 20 สิงหาคม 2542  



63 

 

 

ของกรม นอกจากน้ี ในการประกวดราคาจ้างก่อสร้างส่วนราชการอาจก าหนดคุณสมบัติของ  
ผู้เสนอราคาให้ต้องมีผลงานการก่อสร้างของผู้ประสงค์จะเข้าเสนอราคากับทางราชการด้วยก็ได้ 

(3) หลักฐานการเสนอราคาก าหนดให้ผู้ประสงค์จะเข้าเสนอราคายื่นหลักฐานการเสนอ
ราคาแบ่งเป็น 2 ส่วน คือ เอกสารส่วนที่หน่ึง เป็นเอกสารหลักฐานที่ใช้ในการตรวจสอบผู้เสนอ
ราคาว่าเป็นผู้เสนอราคาที่มีผลประโยชน์ร่วมกันกับผู้เสนอราคารายอ่ืนหรือไม่ เอกสารหลักฐาน
ส่วนที่หน่ึงจะประกอบไปด้วย ส าเนาหนังสือรับรองการจดทะเบียนนิติบุคคล ส าเนาหนังสือ
บริคณห์สนธิ บัญชีรายชื่อกรรมการผู้จัดการ หุ้นส่วนผู้จัดการ บัญชีรายชื่อผู้ถือหุ้นรายใหญ่ ส่วน
เอกสารส่วนที่สอง โดยทั่วไปเป็นเอกสารที่ใช้ในการตรวจสอบข้อเสนอของผู้เสนอราคาในส่วนที่
เก่ียวกับรายละเอียดคุณลักษณะเฉพาะของพัสดุหรือแบบรูปรายการละเอียดเพ่ือเป็นการตรวจสอบ
ยืนยันทั้งข้อเสนอของผู้เสนราคาในเรื่องรายละเอียดคุณลักษณะเฉพาะของพัสดุแบบรูปรายการ
ละเอียดและอาจรวมถึงคุณสมบัติของผู้เสนอราคาในเรื่องอ่ืน เช่น หนังสือรับรองการเป็นผู้แทน
จ าหน่ายสินค้าชนิดน้ัน เป็นต้น 

3.2) การเผยแพร่เอกสารประกวดราคา 
กระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุด้วยวิธีประกวดราคาน้ันเป็นการกระบวนการ

คัดเลือกที่มีวงเงินที่ใช้ในการด าเนินการสูง การเผยแพร่เอกสารประกวดราคาจึงเป็นหลักการส าคัญ
ในการสร้างความโปร่งใสและการแข่งขันราคาอย่างเป็นธรรมในการด าเนินการ ด้วยเหตุน้ีระเบียบ
ส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ  พ.ศ. 2535  จึงได้ก าหนดห ลักเกณฑ์ ในการเผยแพร่ 
เอกสารประกวดราคาไว้ ดังน้ี  

(1) วิธีการเผยแพร่ ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ.  2535 ข้อ 45 
ก าหนดหน้าที่ให้มีการเผยแพร่เอกสารประกวดราคาไว้หลายประการ ได้แก่ การปิดประกาศ 
โดยเปิดเผย ณ ที่ท าการของหน่วยงาน และส่งประกาศประกวดราคาและหรือเอกสารประกวดราคา
ไปเผยแพร่ยังองค์กรหรือหน่วยงานต่างๆ หลายแห่ง คือ การประกาศทางวิทยุกระจายเสียง และหรือ
หนังสือพิมพ์ กรมประชาสัมพันธ์ องค์การส่ือสารมวลชลแห่งประเทศไทย ศูนย์รวมข่าวประกวดราคา 
รวมทั้งการเผยแพร่ที่ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินหรือส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินภูมิภาค 
นอกจากน้ี ระเบียบยังก าหนดให้ดุลพินิจของส่วนราชการที่จะส่งประกาศไปยังผู้มีอาชีพโดยตรง
ด้วยก็ได้ ทั้งน้ี เพ่ือให้ผู้ที่มีคุณสมบัติตรงตามประกาศเข้าร่วมการแข่งขันการประกวดราคามากรายที่สุด 
และเกิดการแข่งขันการเสนอราคาอย่างแท้จริง 

(2) ระยะเวลาการเผยแพร่ ตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 
ข้อ 45 วรรคส่ี ก าหนดให้ส่วนราชการจะต้องเผยแพร่เอกสารประกวดราคาไปยังหน่วยงานต่างๆ 
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ตามที่ก าหนดไว้ในข้อ 45 วรรคหน่ึงก่อนวันแรกที่ส่วนราชการจะเริ่มให้หรือขายเอกสารประกวดราคา
อย่างน้อย 7 วันท าการ  

(3 ) ระยะเวลาในการให้หรือการขายเอกสารและค านวณราคา  ระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 ข้อ 46 วรรคสอง ก าหนดระยะเวลาในการให้หรือการขาย
เอกสารประกวดราคา ว่า ส่วนราชการจะต้องก าหนดระยะเวลาในการให้หรือขายเอกสาร
ประกวดราคาไว้อย่างน้อย 7 วันท าการ ภายหลังส้ินสุดระยะเวลาในการเผยแพร่เอกสารตามที่
ก าหนดไว้ในข้อ 45 วรรคส่ี และก าหนดการให้หรือขายเอกสารประกวดราคาได้รายละ 1 ชุดเท่าน้ัน 
และจะต้องเป็นการให้หรือขายเอกสารประกวดราคาโดยไม่มีเงื่อนไขใดๆ ทั้งส้ิน และหากเป็น 
กรณีการขายเอกสารประกวดราคาจะต้องก าหนดราคาพอสมควรกับค่าใช้จ่ายที่เสียไปในการจัดท า
ส าเนาเอกสารน้ันเท่าน้ัน ทั้งน้ี เพ่ือป้องกันส่วนราชการก าหนดราคาขายเอกสารประกวดราคาสูง
อันมีผลเป็นการกีดกันการเสนอราคาอย่างมีนัยส าคัญ แต่ปรากฏว่าส่วนราชการหลายแห่งก าหนด
ราคาข ายเอกสารประกวดราคามูลค่า สูง ซ่ึงอาจ เป็นการกีด กันการเสนอราค าไม่เป็นไป  
ตามเจตนารมณ์ที่ต้องเปิดโอกาสให้มีการแข่งขันราคาอย่างเป็นธรรม คณะกรรมการว่าด้วยพัสดุ 
จึงได้มีหนังสือแจ้งเวียนซักซ้อมความเข้าใจเพ่ิมเติม90  

อีกทั้ งจะต้องก าหนดระยะเวลาให้ ผู้ประสงค์จะ เข้ าเสนอราคา มีระยะเวลาใน  
การเตรียมการก่อนการเสนอราคา เช่น การคิดค านวณ การถอดแบบรูปรายการ การจัดเตรียม
เอกสารไม่น้อยว่า 7 วันท าการ ภายหลังส้ินสุดระยะเวลาในการให้หรือขายเอกสารประกวดราคา 
การก าหนดวันค านวณน้ีจะต้องค านึงงานที่จะซ้ือจะจ้างด้วยเป็นส าคัญ ผู้วิจัยเห็นว่า การก าหนด
ระยะเวลาเตรียมการก่อนการเสนอราคามีส่วนส าคัญในการตัดสินใจเข้าร่วมเสนอราคา เพราะหาก
ว่า ส่วนราชการก าหนด เงื่อนไขคุณสมบัติ ข อง ผู้ เสนอราคาและสินค้าหรืองานที่ จะจ้าง 
มีความซับซ้อนและรายละเอียดที่มากซ่ึงจ าเป็นต้องจัดเตรียมเอกสารส าคัญหลายประการ  
การที่ส่วนราชการก าหนดระยะเวลาเตรียมการก่อนการเสนอราคาเพียง 7 วันท าการ แม้จะไม่เป็น
การฝ่าฝืนระเบียบดังกล่าวข้างต้นแต่ก็มีผลเป็นการกีดกันผู้ประสงค์เสนอราคา และอาจเป็นการเอ้ือประโยชน์
ให้กับบุคคลใดบุคคลหน่ึงที่สามารถล่วงรู้ข้อมูลเอกสารส าคัญก่อนผู้มีสิทธิเสนอราคารายอ่ืน  

(4) การพิจารณาคัดเลือกคู่สัญญา ก าหนดให้มีการแต่งตั้งคณะกรรมการจ านวน 2 คณะ
คือ คณะกรรมการรับและเปิดซองประกวดราคา และคณะกรรมการพิจารณาผลการประกวดราคา 
โดยมีหลักการว่า คณะกรรมการทั้ง 2 คณะจะแต่งตั้งจะบุคคลเดียวกันมิได้ และก าหนดให้
คณะกรรมการรับและเปิดซองประกวดราคามีหน้าที่  คือ รับซองประกวดราคา ตรวจสอบ
หลักประกันซองร่วมกับเจ้าหน้าที่การเงินและบัญชี รับเอกสารหลักฐานต่างๆ แต่โดยที่ระเบียบ
                                                   

90 หนังสือคณะกรรมการว่าด้วยการพัสดุ ด่วนท่ีสุด ท่ี กค (กวพ) 0421.3/ว 338 ลงวันท่ี 3 กันยายน 2555  
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ส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 และแก้ไขเพ่ิมเติมโดยระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี
ว่าด้วยการพัสดุ (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2541 ข้อ 5 ก าหนดให้คณะกรรมการพิจารณาผลการประกวดราคา
ท าหน้าที่ในการตรวจสอบผู้เสนอราคาที่มีผลประโยชน์ร่วมกันก่อนการเปิดซองในเสนอราคา 
ดังน้ัน ก่อนที่คณะกรรมการรับและเปิดซองประกวดราคาจะท าหน้าที่ เปิดซองใบเสนอราคา 
คณะกรรมการรับและเปิดซองใบเสนอราคาจะต้องส่งเอกสารที่ใช้ในการตรวจสอบผู้เสนอราคา  
ว่ามีผลประโยชน์ร่วมกันหรือไม่ หรือที่เรียกว่าเอกสารส่วนที่  1 ให้คณะกรรมการพิจารณาผล 
การประกวดราคาตรวจสอบก่อน และเม่ือคณะกรรมการพิจารณาผลการประกวดราคาตรวจสอบ  
ผู้เสนอราคาทั้งหมดว่ามีผลประโยชน์ร่วมกันหรือไม่จากเอกสารส่วนที่  1 แล้วเสร็จ จะต้องส่ง
รายชื่อผู้มีสิทธิ์ได้รับการเปิดซองใบเสนอราคาให้คณะกรรมการรับและเปิดซองประกวดราคา  
เพ่ือเปิดซองใบเสนอราคา และท ารายงานส่งให้คณะกรรมการพิจารณาผลการประกวดราคาเพ่ือ
พิจารณาต่อไป ส าหรับคณะกรรมการพิจารณาผลการประกวดราคา นอกจากจะต้องตรวจสอบ  
ผู้เสนอราคาว่ามีผลประโยชน์ร่วมกันหรือไม่แล้ว ระเบียบยังก าหนดให้คณะกรรมการพิจารณาผล
การประกวดราคามีหน้าที่ในการตรวจสอบคุณสมบัติของผู้เสนอราคา ใบเสนอราคา แค็ตตาล็อก
หรือแบบรูปและรายการละเอียด แล้วคัดเลือกผู้เสนอราคาที่ถูกต้องตามเงื่อนไขในเอกสารประกวดราคา 
พิจารณาคัดเลือกคุณสมบัติของส่ิงของที่จะซ้ือหรืองานจ้างของผู้เสนอราคาที่มีคุณสมบัติที่ เป็น
ประโยชน์ต่อทางราชการ และน าเสนอราคาหัวหน้าส่วนราชการหรือผู้มีอ านาจพิจารณาอนุมัติ
ส่ังซ้ือหรือส่ังจ้างจากผู้เสนอราคาที่คัดเลือกไว้แล้วซ่ึงเสนอราคาต่ าสุด  

ในการน้ี ส่วนราชการจะต้องแจ้งผลการพิจารณาให้ผู้เสนอราคาที่ไม่ผ่านการพิจารณา
ให้ เป็นผู้ชนะการเสนอราคาทราบทุกราย เพราะเป็นกรณีไม่รับค าเสนอราคาอันถือว่าเป็นค าส่ัง  
ทางปกครองตามกฎกระทรวงฉบับที่ 12 (พ.ศ. 2543) ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เพ่ือให้ผู้ประสงค์จะอุทธรณ์ค าส่ังทางปกครองดังกล่าวใช้สิทธิ  
ตามกฎหมายต่อไป ผู้วิจัย เห็นว่า การไม่แจ้งผลการพิจารณาให้ผู้เสนอราคาที่ไม่ผ่านการพิจารณาให้
เป็นผู้ชนะการเสนอราคาน้ัน ไม่มีผลท าให้กระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุของหน่วยงานของรัฐ
ไม่เป็นชอบด้วยกฎหมาย ในทางปฏิบัติพบว่า เจ้าหน้าที่พัสดุไม่ได้แจ้งค าส่ังทางปกครองดังกล่าว
ให้ผู้เสนอราคาที่ไม่ผ่านการพิจารณาให้เป็นผู้ชนะการเสนอราคาทราบเพ่ือใช้สิทธิอุทธรณ์ค าส่ัง  
ทางปกครองตามกฎหมาย ประกอบกับกระบวนการลงนามในสัญญายังคงด าเนินการต่อไป  
ด้วยเหตุที่ว่าการอุทธรณ์ค าส่ังทางปกครองไม่เป็นเหตุทุเลาการบังคับตามค าส่ังทางปกครอง แม้
ภายหลังจะปรากฏว่า กระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุดังกล่าวไม่ชอบด้วยกฎหมาย ก็ไม่มีผลกับ
สัญญาพัสดุที่ได้ลงนามผูกพันไปแล้ว  
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4) วิธีพิเศษ 
การซ้ือหรือการจ้างด้วยวิธีพิเศษ น้ัน เป็นกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุที่การซ้ือ

หรือการจ้างครั้งหน่ึงเกิน 100,000 บาท และต้องเป็นไปตามเงื่อนไขเฉพาะที่ได้ก าหนดไว้เท่าน้ัน  
4.1) การซ้ือโดยวิธีพิเศษ91 ส่วนราชการจะด าเนินการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุด้วยวิธีน้ีได้ 

ก็ต่อเม่ือเข้ ากรณี ใดกรณีหน่ึ ง ดังต่อไปน้ี (1) เป็นพัสดุที่จะขายทอดตลาดโดยส่วนราชการ 
หน่วยงานตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการส่วนท้องถ่ิน หน่วยงานอ่ืนซ่ึงมีกฎหมายให้มี
ฐานะเป็นราชการบริหารส่วนท้องถ่ิน รัฐวิสาหกิจ องค์การระหว่างประเทศหรือหน่วยงานของ
ต่างประเทศ (2) เป็นพัสดุที่ต้องการซ้ือเร่งด่วน หากล่าช้าอาจจะเกิดความเสียหายต่อทางราชการ  
(3) เป็นพัสดุเพ่ือใช้ในราชการลับ (4) เป็นพัสดุที่มีความต้องการใช้เพ่ิมขึ้นในสถานการณ์ที่จ าเป็น
หรือเร่งด่วน หรือเพ่ือประโยชน์ของส่วนราชการ และจ าเป็นต้องซ้ือเพ่ิม (Repeat Order)  
(5) เป็นพัสดุที่จ าเป็นต้องซ้ือโดยตรงจากต่างประเทศหรือด าเนินการโดยผ่านองค์การระหว่างประเทศ  
(6) เป็นพัสดุที่โดยลักษณะของการใช้งานหรือมีข้อจ ากัดทางเทคนิคที่จ าเป็นต้องระบุยี่ห้อเป็น  
การเฉพาะ ซ่ึงหมายความรวมถึง อะไหล่ รถประจ าต าแหน่ง หรือยารักษาโรคที่ไม่ต้องจัดซ้ือ  
ตามชื่อสามัญในบัญชียาหลักแห่งชาติ92 (7) เป็นพัสดุที่เป็นที่ดินหรือหรือส่งก่อสร้างซ่ึงจ าเป็นต้อง
ซ้ือเฉพาะแห่ง (8) เป็นพัสดุที่ได้ด าเนินการซ้ือโดยวิธีอ่ืนแล้วไม่ได้ผลดี 

4.2) การจ้างโดยวิธีพิเศษ93 ส่วนราชการจะด าเนินการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุด้วยวิธีน้ีได้
ก็ต่อเม่ือเข้ากรณีใดกรณีหน่ึง ดังต่อไปน้ี (1) เป็นงานที่ต้องจ้างช่างผู้มีฝีมือโดยเฉพาะ หรือผู้มี  
ความช านาญเป็นพิเศษ (2) เป็นงานจ้างซ่อมพัสดุที่จ าเป็นต้องถอดตรวจ เพ่ือให้ทราบถึงความช ารุด 
เสียหายก่อนจึงจะประมาณค่าซ่อมได้ เช่น งานจ้างซ่อมเครื่องจักร เครื่องมือกล เครื่องยนต์  
เครื่องไฟฟ้า หรือเครื่องอิเล็กทรอนิกส์ เป็นต้น (3) เป็นงานที่ต้องกระท าโดยเร่งด่วน หากล่าช้า
อาจจะเสียหายแก่ทางราชการ (4) เป็นงานที่ต้องปกปิดเป็นความลับของทางราชการ  (5) เป็นงาน 
ที่จ าเป็นต้องการจ้างเพ่ิมในสถานการณ์ที่จ าเป็นหรือเร่งด่วน หรือเพ่ือประโยชน์ส่วนราชการและ
จ าเป็นต้องจ้างเพ่ิม (Repeat Order) (6) เป็นงานที่ได้ด าเนินการจ้างโดยวิธีอ่ืนแล้วไม่ได้ผลดี 

5) วิธีกรณีพิเศษ94 ส่วนราชการจะด าเนินการด้วยวิธีกรณีพิเศษน้ีได้ก็ต่อเม่ือเป็นการซ้ือ
หรือจ้างจากส่วนราชการ หน่วยงานตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการส่วนท้องถ่ิน 
                                                   

91 ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ.2535 ข้อ 23  
92 บัญชียาหลักแห่งชาติ หมายถึง รายการบัญชียา และราคากลางยกท่ีคณะกรรมการพัฒนาระบบยาแห่งชาติตาม

ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยคณะกรรมการพัฒนาระบบยาแห่งชาติ พ.ศ.2551 ประกาศก าหนดให้หน่วยงานของรัฐ
ใช้ในการจัดซื้อ  

93 ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยกาพัสดุ พ.ศ.2535 ข้อ 24 
94 ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยกาพัสดุ พ.ศ.2535 ข้อ 26 
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หน่วยงานอ่ืนซ่ึงมีกฎหมายบัญญัติให้มีฐานะเป็นราชการบริหารส่วนท้องถ่ิน หรือรัฐวิสาหกิจ และ
มีเหตุตามกรณีใดกรณีหน่ึง ดังต่อไปน้ี (1) เป็นผู้ผลิตพัสดุหรือท างานจ้างน้ันเอง และนายกรัฐมนตรี
อนุมัติให้ซ้ือหรือจ้าง (2) มีกฎหมายหรือมติคณะรัฐมนตรีก าหนดให้ซ้ือหรือจ้าง และกรณี น้ี 
ให้รวมถึงหน่วยงานอ่ืนที่มีกฎหมายหรือมติคณะรัฐมนตรีก าหนดด้วย  

ส าหรับร่างพระราชบัญญัติว่าด้วยความผิดเก่ียวกับการสมยอมในการเสนอราคา พ.ศ. .... 
คณ ะกรรมการพิ จารณ าร่างกฎหมายป้ องกันการ สมยอมฯ  ได้ เสนอต่ อคณ ะรั ฐมนตรี  
โดยคณะรัฐมนตรีได้มีมติอนุมัติหลักการตามร่างพระราชบัญญัติข้างต้น เม่ือวันที่ 21 เมษายน 2541 
ตามที่ส านักนายกรัฐมนตรีเสนอและส่งให้ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณาต่อไป 
โดยในชั้นตรวจพิจารณาของคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ 10) มีความเห็นว่า 
การแก้ปัญหาการสมยอมในการเสนอราคาควรที่จะเสนอเป็นร่างพระราชบัญญัติแก้ไขเพ่ิมเติม
ประมวลกฎหมายอาญาแทนที่จะตราเป็นพระราชบัญญัติเฉพาะเรื่องตามที่ส านักนายกรัฐมนตรี
เสนอ ทั้งน้ี เพราะการก าหนดลักษณะของการกระท าที่จะถือว่าเป็นความผิดเก่ียวกับการสมยอม    
ในการเสนอราคาให้ชัดเจนและให้ครอบคลุมถึงการกระท าในลักษณะต่างๆ ที่อาจท าให้การเสนอ
ราคาต่อหน่วยงานของรัฐไม่ตรงกับความเป็นจริง เป็นการเอาเปรียบหน่วยงานของรัฐหรือเป็น 
การจ ากัดการแข่งขันอย่างเป็นธรรมด้วย ซ่ึงการบัญญัติลักษณะความผิดดังกล่าวไม่จ าเป็นต้องตรา
เป็นกฎหมายขึ้นใหม่เป็นเอกเทศแต่สมควรน าไปบัญญัติเป็นลักษณะความผิดในประมวลกฎหมายอาญา
เช่นเดียว กับการก าหนดความผิดของเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ท าให้การทุจริตในการจัดซ้ือหรือ  
จัดจ้างที่ได้มีการก าหนดเป็นความผิดไว้แล้วในประมวลกฎหมายอาญา และยังเป็นการสอดคล้อง
กับแนวทางของกฎหมายต่างประเทศ เช่น สาธารณรัฐฝรั่งเศส อิตาลี ญี่ปุ่น และสิงคโปร์ ที่ มีการ
บัญญัติความผิดในลักษณะเดียวกันน้ีไว้ในประมวลกฎหมายอาญาของประเทศเหล่าน้ัน95 อย่างไรก็
ตาม เม่ือวันที่  27 ตุลาคม 2541 คณะรัฐมนตรีได้มีมติว่า การแก้ไขและป้องกันการสมยอมใน  
การเสนอราคาสมควรก าหนดมาตรการโดยมีกลไกพิเศษที่ช่วยดูแลปัญหาเพ่ือมิให้มีการกระท า      
ในลักษณะดังกล่าว จ าเป็นต้องตรากฎหมายเป็นเอกเทศเฉพาะ จึงให้คงหลักการเดิมไว้ และให้
ส านักงานกฤษฎีกาตรวจพิจารณาร่างพระราชบัญญัติว่าด้วยความผิดเก่ียวกับการสมยอม  
ในการเสนอราค า พ .ศ . .... อีกครั้ งห น่ึ ง  ส า นักงานกฤษฎีกาได้ พิ จารณาตรวจพิ จารณ า  
ร่างพระราชบัญญัติฉบับดังกล่าว โดยแก้ไขชื่อของร่างพระราชบัญญัติเป็น “ร่างพระราชบัญญัติว่า
ด้วยความผิดเก่ียวกับการเสนอราคาต่อหน่วยงานของรัฐ พ.ศ. ....” ได้ผ่านการตรวจพิจารณาของ
สภาผู้แทนราษฎร และวุฒิสภา และประกาศให้มีผลใช้บังคับเม่ือวันที่ 30 พฤศจิกายน 2542 โดยได้

                                                   
95 บันทึก เร่ืองร่างพระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายอาญา (ฉบับท่ี ..) พ.ศ. .... (การก าหนดความผิด

เก่ียวกับการเสนอราคาต่อหน่วยงานของรัฐ) ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา กันยายน 2541 
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ก าหนดฐานความผิดและโทษทางอาญาแก่ผู้กระท าความผิดเก่ียวกับกระบวนการเสนอราคา  
ต่อหน่วยงานของรัฐทุกประเภท อันเก่ียวกับการซ้ือ การจ้าง การแลกเปล่ียน การเช่า การจ าหน่าย
ทรัพย์สิน การได้รับสัมปทานหรือได้รับสิทธิใด ตลอดจนก าหนดความผิดของผู้ด ารงต าแหน่ง 
ทางการเมือง หรือกรรมการหรืออนุกรรมการซ่ึงมิใช่เป็นเจ้าหน้าที่ในหน่วยงานของรัฐที่กระท าการใดๆ 
ต่อเจ้าหน้าที่ในหน่วยงานของรัฐซ่ึงมีอ านาจในการอนุมัติ การพิจารณา หรือการด าเนินการใดๆ  
 ที่เก่ียวกับการเสนอราคาเพ่ือจูงใจหรือท าให้จ ายอมรับการเสนอราคาที่มีการกระท าความผิดตาม
พระราชบัญญัติน้ี ให้ถือว่าผู้น้ันกระท าความผิดกระท าต่อต าแหน่งหน้าที่ ทั้งน้ีเพ่ือป้องกันปัญหา  
ที่ ผู้ด ารงต าแห น่งทางการเมืองใช้อ านาจในทางบริหารโดยไม่ชอบกระท าการที่ขั ดต่ อ
พระราชบัญญัติว่าด้วยความผิดเก่ียวกับการเสนอราคาต่อหน่วยงานของรัฐ พ.ศ. 2542  
        2.8.3//ยุคกระบวนการคัดเลือกทางอิเล็กทรอนิกส์ (ระหว่าง พ.ศ. 2549 - 2560) 

ภายหลังที่มีได้มีการประกาศใช้ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ (ฉบับที่ 4) 
พ.ศ. 2541 ก็ได้มีการแก้ไขเพ่ิมเติมอีก 3 ครั้ง  คือ (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2542 (ฉบับที่ 6) พ.ศ. 2545 และ 
(ฉบับที่ 7) พ.ศ. 2552 โดยเฉพาะการแก้ไขเพ่ิมเติมระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ 
(ฉบับที่ 6) พ.ศ. 2535 ได้เพ่ิมวิธีซ้ือและวิธีจ้าง ข้อ 18 จากเดิม 5 วิธี เป็น 6 วิธี โดยเพ่ิมวิธีการประมูล
ด้วยระบบอิเล็กทรอนิกส์ตามหลักเกณฑ์ที่กระทรวงการคลังก าหนด ต่อมาคณะรัฐมนตรีมีมติ 
เม่ือวันที่ 5 ตุลาคม 2547 วันที่ 6 ธันวาคม 2548 และวันที่ 27 ธันวาคม 2548 เห็นควรให้ส่วนราชการ 
รัฐวิสาหกิจ และหน่วยงานอ่ืนของรัฐด าเนินการจัดซ้ือจัดจ้างด้วยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ และ  
ให้ด าเนินการปรับปรุงแก้ไข กฎ ระเบียบ และแนวทางการปฏิบัติที่เก่ียวกับการพัสดุด้วยวิธีการ  
ทางอิเล็กทรอนิกส์ เพ่ือให้สามารถน าวิธีการดังกล่าวมาใช้ได้โดยกว้างขวางแพร่หลาย โปร่งใส  
มีกา รแข่ งขั น อย่ าง เป็ น ธรรม ป ระห ยัด งบป ระมาณ ของแ ผ่นดิ นบั ง เกิ ดค ว ามคุ้ ม ค่ า  
ความมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล และความรับผิดชอบต่อผลส าเร็จของงานเป็นประโยชน์แก่
ทางราชการ อาศัยอ านาจตามความในมาตรา 11(6) และ(8) แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 นายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี จึงวางหลักเกณฑ์
ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุด้วยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ พ.ศ. 2549 ขึ้นบังคับใช้
ตั้งแต่วันที่ 1 กุมภาพันธ์ 254996 

1) ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุด้วยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ พ.ศ. 2549  
มีสาระส าคัญ ดังน้ี 

                                                   
96 ราชกิจจานุเบกษา 31 มกราคม 2549, เล่ม 123 ตอนพิเศษ 15 ง, ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ

ด้วยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ พ.ศ.2549 
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(1) องค์ประกอบด้านองค์กร  ก าหนดให้หน่วยงานหรือองค์กรที่อยู่ในบังคับของ
ระเบียบไว้ว่าเป็นส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ องค์การมหาชน และหน่วยงานอ่ืนของรัฐที่อยู่สังกัด  
การบังคับบัญชาหรือการก ากับดูแลของฝ่ายบริหารตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการ
แผ่นดินหรือกฎหมายจัดตั้งหน่วยงาน ยกเว้นองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ซ่ึงจะปฏิบัติตาม
หลักเกณฑ์การซ้ือหรือการจ้างโดยการประมูลด้วยระบบอิเล็กทรอนิกส์ ลงวันที่ 13 มกราคม 2548 
และองค์กรตามรัฐธรรมนูญ จากหลักเกณฑ์ดังกล่าวท าให้หน่วยงานของรัฐทุกแห่งอยู่ภายใต้บังคับ
ระเบียบน้ี   

(2) องค์ประกอบด้านเน้ือหา97 ด้วยระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุด้วย
วิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ พ.ศ. 2549 ข้อ 3 วรรคหน่ึงได้ให้ความหมายค าว่า “การพัสดุด้วยวิธีการ
ทางอิเล็กทรอนิกส์” หมายความว่า การจัดหาพัสดุตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ 
พ.ศ. 2535 แต่ไม่รวมถึงการจ้างที่ปรึกษา การจ้างออกแบบและความคุมงาน การซ้ือหรือการจ้าง  
โดยวิธีพิเศษและวิธีกรณีพิเศษที่สามารถท าได้ตามระเบียบอ่ืน ดังน้ัน ย่อมหมายถึงการจัดหาพัสดุ  
ในลักษณะของการจัดท าเอง การซ้ือการจ้าง การแลกเปล่ียน และการเช่า ทั้งน้ี เน่ืองจากการจัดหาพัสดุ
ตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 หมายถึง การจัดท าเอง การซ้ือหรือ 
การจ้าง การแลกเปล่ียน และการเช่าด้วย และข้อ 4 ของระเบียบดังกล่าวได้ก าหนดวงเงินของ
กิจกรรมที่อยู่ภายใต้บังคับของระเบียบไว้ว่า เป็นกิจกรรม โครงการ การก่อสร้างที่มีมูลค่าตั้งแต่  
สองล้านบาทขึ้นไป การก าหนดวงเงินขั้นต่ าดังกล่าวเป็นผลให้ยกเว้นการด าเนินการด้วยวิธีสอบราคา
กรณีวงเงิน 2,000,000 บาท และวิธีประกวดราคา ตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้ว ยกาพัสดุ 
พ.ศ. 2535 ไปโดยปริยาย 

หลังจากกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุด้วยระบบประมูลทางอิเล็กทรอนิกส์  
 e-auction ใช้บั งคับ กับมากว่า  10  ปี  ปรากฏว่า  ไม่สามารถแ ก้ไขปัญห าการรั่ ว ไหลของ  
เงินงบประมาณแผ่นดินได้อย่างแท้จริง โดยระบบดังกล่าวยังมีข้อบกพร่องเน่ืองจากผู้ประมูลต้องมา
ยื่นซองประมูลและเคาะราคาแข่งขัน ณ สถานที่ที่ ราชการจัดให้ไว้ เป็นเหตุให้กลุ่มผู้ประมูล 
เจ้าหน้าที่ พบเจอกันอันน าไปสู่การฮ้ัวประมูลได้ ด้วยเหตุน้ี คณะกรรมการว่าด้วยการพัสดุ (กวพ.) 
อาศัยอ านาจตามความในข้อ 12(2) และ(4) แห่งระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 
โดยคว ามเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี  จึงได้วางแนวทางปฏิบั ติ ในการจั ดห าพัสดุ ด้ ว ย 
วิธีตลาดอิเล็กทรอนิกส์ (Electronic Market : e-market)และด้วยวิธีประกวดราคาอิเล็กทรอนิกส์ 
(Electronic Bidding : e-bidding) โดยมีผลใช้บังคับส่วนราชการตั้งแต่วันที่ 1 ตุลาคม 2558 เป็นต้นไป  

                                                   
97 วรพันธ์ เย็นทรัพย์, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 80, น. 30. 
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2) ป ระกาศแนวท างปฏิบั ติ ในการจั ดห าพัสดุ ด้ ว ยวิ ธี ตลาด อิ เล็กทรอนิ กส์  
 (Electronic Market : e-market)และด้วยวิธีประกวดราคาอิเล็กทรอนิกส์ (Electronic Bidding : e-bidding)  

ประกาศแนวทางปฏิบัติดังกล่าวน้ันเป็นการเพ่ิมเติมวิธีการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุ 
แบบแข่งขันอีก 2 วิธี ส่วนวิธีการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุอ่ืนๆ ตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่า
ด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม ข้อ 18 ยังคงใช้บังคับต่อไปเท่าที่ไม่ขัดกับประกาศ
แนวทางปฏิบัติดังกล่าว  การด าเนินการโดยวิธีประกวดราคาทางอิเล็กทรอนิ กส์ตามระเบียบ 
ส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2549 ไม่ใช้บังคับกับส่วนราชการแล้ว หลังจากที่แนวทาง
ปฏิบั ติในการจัดหาพัสดุด้วยวิธีตลาดอิเล็กทรอนิกส์ (Electronic Market : e-market) และด้วยวิธี
ประกวดราคาอิเล็กทรอนิกส์ (Electronic Bidding : e-bidding) แต่ส าหรับรัฐวิสาหกิจ และหน่วยงาน
อ่ืนของรัฐยังคงอยู่ภายใต้บังคับของระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุด้วยวิธีการ  
ทางอิเล็กทรอนิกส์ พ.ศ. 2549 มีสาระส าคัญ ดังน้ี 

1) วิธีตลาดอิเล็กทรอนิกส์ คือ การจัดหาพัสดุครั้งหน่ึงซ่ึงมีราคาเกิน100 ,000  บาท  
เว้นแต่เป็นการจัดหาพัสดุที่มีรายละเอียดคุณลักษณะที่มีความซับซ้อน  มีเทคนิคเฉพาะหรือเป็น
สินค้าหรือบริการที่ไม่ได้ก าหนดไว้ในระบบ e – market98 โดยแบ่งการด าเนินการเป็น 2 ลักษณะคือ 

1 .1 )  การ เสนอราค า  โดยใบ เสนอราค า  (Request for Quotation : RFQ)99 ได้ แ ก่ 
การจัดหาพัสดุครั้งหน่ึง ซ่ึงมีราคาเกิน 100,000 บาท แต่ไม่เกิน 5,000,000 บาท 

1.2 ) การเสนอราค า  โดยก ารป ระ มูล อิ เล็กท รอนิ ก ส์  (Thai Auction)100 ได้ แ ก่  
การจัดหาพัสดุครั้งหน่ึง ซ่ึงมีราคาเกิน 5,000,000 บาท 

                                                   
98 ระบบ e – market คือ ระบบท่ีประกอบรายละเอียดของสินค้า ค าแนะน าสินค้า ภาพสินค้า พร้อมค าบรรยาย

ประกอบ โดยจัดแบ่งประเภทสินค้าเป็นหมวดหมู่ตามท่ีกรมบัญชีกลางก าหนดเพื่อสะดวกต่อการสืบค้นของส่วนราชการ 
ผู้จัดหา  

99 การเสนอราคาโดยใบเสนอราคานั้น ให้ผู้ขาย ผู้ให้บริการ หรือผู้รับจ้าง ท่ีได้รับใบค าขอเสนอราคา ทางระบบ
จัดซื้อจัดจ้างภาครัฐด้วยอิเล็กทรอนิกส์ มีความประสงค์จะเสนอราคา ให้ส่งใบเสนอราคา มายังส่วนราชการผ่านทางระบบ
จัดซื้อจัดจ้างภาครัฐด้วยอิเล็กทรอนิกส์ ในวัน เวลา ท าการ เม่ือถึงก าหนดวันเสนอราคา ให้ผู้เสนอราคา log in เข้าสู่ระบบ
การเสนอราคาเพื่อเสนอราคา โดยสามารถเสนอราคาได้เพียงคร้ังเดียวเท่านั้น 

100  การจัดหาพัสดุด้วยวิธีตลาดอิเล็กทรอนิกส์  ด้วยการเสนอราคา โดยการประมูลอิเล็กทรอนิกส์  นั้น ผู้ขาย  
ผู้ให้บริการ หรือผู้รับจ้าง ท่ีได้รับใบค าขอเสนอราคา ทางระบบจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐด้วยอิเล็กทรอนิกส์ มีความประสงค์ 
จะเสนอราคา ให้ส่งใบเสนอราคา มายังส่วนราชการผ่านทางระบบจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐด้วยอิเล็กทรอนิกส์  ในวัน เวลา  
ท่ีส่วนราชการก าหนดเม่ือถึงก าหนดวันเสนอราคา ให้ผู้เสนอราคา log in เพื่อลงทะเบียนและทดสอบระบบ ภายในเวลา 
ท่ีส่วนราชการก าหนด ให้เร่ิมกระบวนการเสนอราคา โดยการประมูลอิเล็กทรอนิกส์ ในเวลาราชการผ่านระบบจัดซื้อจัด
จ้างภาครัฐด้วยอิเล็กทรอนิกส์  แต่จะสิ้นสุดนอกเวลาราชการก็ได้ ท้ังนี้ กระบวนการเสนอราคาให้กระท าภายในเวลา
สามสิบนาทีระหว่างการเสนอราคา ผู้เสนอราคาไม่สามารถเห็นราคาของผู้เสนอราคารายอ่ืน โดยมีเพียงสัญลักษณ์ปรากฏ
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1.3) การก าหนดคุณลักษณะพัสดุ เจ้าหน้าที่พัสดุจะต้องจัดท าเอกสารการซ้ือหรือ 
การจ้างด้วยวิธีตลาดอิเล็กทรอนิกส์ตามตัวอย่างที่  กวพ. ก าหนดและหากมีกรณีที่ เอกสารการซ้ือ
หรือการจ้างด้วยวิธีตลาดอิเล็กทรอนิกส์รายใดจ าเป็นต้องมีข้อความหรือรายการแตกต่างไปจาก  
ที่ กวพ. ก าหนด โดยมีสาระส าคัญตามที่ก าหนดไว้ในตัวอย่างและไม่ท าให้ทางราชการเสียเปรียบ  
ก็ให้กระท าได้  

1.4) การเผยแพร่เอกสารการซ้ือหรือการจ้างด้วยวิธีตลาดอิเล็กทรอนิกส์ ให้จัดท าเป็น
ประกาศและต้องมีสาระส าคัญ  (1) รายการพัสดุที่ต้องการซ้ือ หรืองานจ้างที่ต้องการจ้าง (2) 
คุณสมบัติของผู้มีสิทธิเข้าเสนอราคา (3) ก าหนดวัน เวลา เสนอราคา ให้นัดถัดจากวันที่น าประกาศ
และเอกสารการซ้ือหรือการจ้างด้วยวิธีตลาดอิเล็กทรอนิกส์เผยแพร่ทางเว็บไซต์ของหน่วยงาน  และ
เว็บไซต์ของกรมบัญชีกลาง โดยต้องก าหนดวันเสนอราคาเป็นวันท าการเท่าน้ัน  และก าหนดเวลา
การเสนอราคาให้ ถือตามเวลาของระบบจัด ซ้ือจัดจ้างภาครัฐด้วยอิเล็กทรอนิกส์เป็นเกณฑ์   
เม่ือหั วหน้าส่วนราชการให้ ความเห็นชอบร่างเอกสารการซ้ือหรือการจ้างด้วยวิธีตลาด
อิเล็กทรอนิกส์แล้ว ให้หัวหน้าเจ้าหน้าที่พัสดุด าเนินการเผยแพร่ประกาศและเอกสารการซ้ือหรือ
การจ้างด้วยวิธีตลาดอิเล็กทรอนิกส์ ทางเว็บไซต์ของส่วนราชการและเว็บไซต์ของกรมบัญชีกลาง  
ไม่น้อยกว่า 3 วันท าการ และให้ปิดประกาศอย่างเปิดเผย ณ ที่ท าการของส่วนราชการน้ันด้วย และ
ให้กรมบัญชีกลาง จัดส่งประกาศและเอกสารการซ้ือหรือการจ้างโดยวิธีตลาดอิเล็กทรอนิกส์  
ไปยังผู้ขาย ผู้ให้บริการ หรือผู้รับจ้างที่ลงทะเบียนในระบบจัดซ้ือจัดจ้างภาครัฐด้วยอิเล็กทรอนิกส์ 
ซ่ึงได้น ารายละเอียดของพัสดุลงไว้ในระบบ e - catalog และส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน หรือ
ส า นักงานการตรวจ เงิน แผ่นดิน ภู มิภาค  แ ล้วแต่ กรณี  ผ่ านระบบจัด ซ้ื อจั ด จ้ างภาครั ฐ 
ด้วยอิเล็กทรอนิกส์ 

วิธีการน้ีมีเจตนารมณ์ขึ้นเพ่ือแก้ไขปัญหาการพัสดุที่ส่วนราชการซ้ือพัสดุที่คุณภาพไม่ดี
แต่จัดซ้ือมูลค่าสูงกว่าท้องตลาดทั่วไป โดยกรมบัญชีกลางจะก าหนดรายชื่อสินค้าที่ ส่วนราชการ
ต้องการลงไปในระบบ แล้วให้ผู้ประกอบการหรือผู้ค้าที่สนใจแสดงความจ านงเพ่ือขึ้นทะเบียนไว้
ในระบบ เม่ือส่วนราชการประกาศความต้องการผู้ค้าที่ลงทะเบียนสินค้าชนิด ประเภท ตรงกับ
ประกาศความต้องการก็จะเข้ามาเสนอราคา แต่พบว่าปั จจุบัน สินค้าที่ ลงในระบบตลาด
อิเล็กทรอนิกส์ยังมีจ านวนน้อยมากเม่ือเทียบกับพัสดุชนิดต่างๆ ที่ส่วนราชการประสงค์จัดซ้ือ 

2) วิธีประกวดราคาอิเล็กทรอนิกส์  

                                                                                                                                                  

บนหน้าจอของผู้เสนอราคาต่ าสุดเท่านั้นเม่ือสิ้นสุดการเสนอราคา  แล้ว ให้เจ้าหน้าท่ีพัสดุพิจารณาผู้เสนอราคาต่ าสุด หาก
ปรากฏว่ามีผู้เสนอราคาต่ าสุดหลายรายจนไม่อาจชี้ขาดได้ ให้พิจารณาผู้ท่ีเสนอราคาดังกล่าวในล าดับแรกเป็นผู้ชนะการ
เสนอราคา 
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2.1) วิธีประกวดราคาอิเล็กทรอนิกส์ คือ การจัดหาพัสดุครั้งหน่ึงซ่ึงมีราคาเกิน 100,000 
บาท โดยเป็นการจัดหาพัสดุที่มีรายละเอียดคุณลักษณะที่มีความซับซ้อน มีเทคนิคเฉพาะหรือเป็น
สินค้าหรือบริการที่ไม่ได้ก าหนดไว้ในระบบ e - market มีกระบวนการดังน้ี 

2.2) การก าหนดคุณลักษณะ ให้เจ้าหน้าที่พัสดุจะต้องจัดท าร่างเอกสารประกวดราคา
อิเล็กทรอนิกส์  ตามตัวอย่างเอกสารประกวดราคาซ้ือหรือจ้างอิเล็กทรอนิกส์ที่คณะกรรมการ  
ว่าด้วยการพัสดุ (กวพ.) และไม่ท าให้ทางราชการเสียเปรียบก็ให้กระท าได้ เพ่ือความรอบคอบ และ
เป็นประโยชน์แก่ทางราชการหัวหน้าส่วนราชการอาจแต่งตั้งบุคคลใดบุคคลหน่ึง  หรือแต่งตั้ง
คณะกรรมการขึ้นมาคณะหน่ึง รับผิดชอบจัดท ารายละเอียดคุณลักษณะเฉพาะของพัสดุที่จะจัดหา
ได้ตามความจ าเป็นและเหมาะสม เพ่ือให้ตรงกับความต้องการของส่วนราชการได้การเผยแพร่
เอกสารประกวดราคาอิเล็กทรอนิกส์ ให้จัดท าเป็นประกาศและมีสาระส าคัญ ดังน้ี (1) รายการพัสดุ
ที่ต้องการซ้ือ หรืองานจ้างที่ต้องการจ้าง (2) คุณสมบัติของผู้มีสิทธิเข้าเสนอราคา (3) หลักเกณฑ์ 
การพิจารณาผู้ชนะการเสนอราคา101 (4) ก าหนดวัน เวลา เสนอราคา (5) ก าหนดให้น าตัวอย่างพัสดุ
มาแสดงในวัน เวลา สถานที่ ที่ก าหนด  

2.3) การเผยแพร่เอกสารประกวดราคาอิเล็กทรอนิกส์ เม่ือหัวหน้าส่วนราชการ 
ให้ความเห็นชอบร่างประกาศและร่างเอกสารประกวดราคาอิเล็กทรอนิกส์แล้ว  เผยแพร่ประกาศ
และเอกสารประกวดราคาอิเล็กทรอนิกส์  ทางเว็บไซต์ของส่วนราชการและเว็บไซต์ของ
กรมบัญชีกลางเป็นเวลาติดต่อกันไม่น้อยกว่า  3 วันท าการ  และต้องมีช่วงเวลาส าหรับการจัดท า
ข้อเสนอของผู้ประสงค์จะเข้าเสนอราคาหลังปิดการให้หรือการจ าหน่ายเอกสารประกวดราคา
อิเล็กทรอนิกส์ ก่อนวันเสนอราคาไม่น้อยกว่า 3 วันท าการ และให้ปิดประกาศอย่างเปิดเผย ณ ที่ท า
การของส่วนราชการน้ัน หากการจัดหาพัสดุใดมีรายละเอียดที่มีความจ าเป็นโดยสภาพของการซ้ือ
                                                   

101 หลักเกณฑ์การพิจารณาผู้ชนะการเสนอราคา โดยให้เลือกใช้หลักเกณฑ์อย่างใดอย่างหนึ่ง ดังต่อไปนี้ 
1) หลักเกณฑ์ราคา (Price) ให้ส่วนราชการก าหนดหลักเกณฑ์ในการพิจารณา ผู้ชนะการเสนอราคาโดยใช้

หลักเกณฑ์ราคา ในกรณีท่ีส่วนราชการเห็นว่า การก าหนดคุณสมบัติของผู้เสนอราคาและคุณลักษณะเฉพาะของพัสดุท่ีจะ
จัดหาส าหรับใช้เป็นเง่ือนไขในการพิจารณาก็เพียงพอท่ีจะได้มาซึ่งพัสดุท่ีมีคุณภาพดีตรงตามความต้องการ  และเป็น
ประโยชน์แก่ทางราชการ 

2) หลักเกณฑ์การประเมินค่าประสิทธิภาพต่อราคา (Price Performance) ให้ส่วนราชการก าหนดหลักเกณฑ์
ในการพิจารณาผู้ชนะการเสนอราคา โดยใช้หลักเกณฑ์การประเมินค่าประสิทธิภาพต่อราคา ในกรณีท่ีส่วนราชการเห็นว่า 
แม้ว่าจะมีการก าหนดคุณสมบัติของผู้เสนอราคาและคุณลักษณะเฉพาะของพัสดุท่ีจะจัดหาแล้ว ก็ยังไม่เพียงพอท่ีจะท าให้
ส่วนราชการได้พัสดุท่ีมีคุณภาพดีตรงตามความต้องการและเป็นประโยชน์แก่ทางราชการ  จึงมีความจ าเป็นต้องก าหนด
ปัจจัยต่าง ๆ เพิ่มเติมเพื่อใช้ในการประเมินค่าประสิทธิภาพต่อราคา  ซึ่งจะช่วยส่งเสริมให้ผู้เสนอราคาท่ีเสนอพัสดุ 
ท่ีมีคุณภาพแต่ไม่ได้เสนอราคาต่ าสุดสามารถชนะการประกวดราคาทางอิเล็กทรอนิกส์ได้  เพื่อให้สอดคล้องกับ 
หลักการบริหารพัสดุภาครัฐท่ีดี 
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หรือการจ้างที่จะต้องก าหนดเงื่อนไขไว้ในเอกสารประกวดราคาอิเล็กทรอนิกส์ให้ผู้เสนอราคา 
น าตัวอย่างพัสดุมาแสดงเพ่ือทดลองหรือทดสอบ  โดยให้ผู้เสนอราคาน าพัสดุมาแสดงเพ่ือทดลอง
หรือทดสอบ ณ ส่วนราชการที่จัดหาพัสดุ ภายใน 5 วันท าการนับถัดจากวันเสนอราคา 

ในกรณีที่ส่วนราชการพิจารณาแล้วเห็นว่า  การจัดหาพัสดุในครั้งดังกล่าวมีความ
จ าเป็นต้องน าร่างประกาศและร่างเอกสารประกวดราคาอิเล็กทรอนิกส์เผยแพร่ให้สาธารณชน
เสนอแนะ วิจารณ์ ให้อยู่ในดุลยพินิจของหัวหน้าส่วนราชการ  โดยเผยแพร่ทางเว็บไซต์ของส่วน
ราชการและเว็บไซต์ของกรมบัญชีกลาง เป็นเวลาติดต่อกันไม่น้อยกว่า 3 วันท าการ  

2.4 การก าหนดหลักเกณฑ์จะต้องสอดคล้องกับหลักการบริหารพัสดุภาครัฐที่ดี  
ดังต่อไปน้ี 

(1) คุ้มค่า  โดยพัสดุที่ จัด ซ้ือจัดจ้างต้องมีคุณภาพหรือคุณ ลักษณะที่ตอบสนอง
วัตถุประสงค์ในการใช้งานของส่วนราชการมากที่สุด มีราคาที่เหมาะสม และมีแผนการบริหารพัสดุ
ที่เหมาะสมและชัดเจน 

(2) โปร่งใส โดยการจัดซ้ือจัดจ้างพัสดุและการบริหารพัสดุต้องกระท าโดยเปิดเผย  
เปิดโอกาสให้มีการแข่งขันอย่างเป็นธรรม มีหลักฐานการด าเนินงานชัดเจน และมีการเปิดเผยข้อมูล
การจัดซ้ือจัดจ้างและการบริหารพัสดุในทุกขั้นตอน 

(3) มีประสิทธิภาพและประสิทธิผล โดยต้องมีการวางแผนการจัดซ้ือจัดจ้างและ 
การบริหารพัสดุล่วงหน้าเพ่ือให้การจัดซ้ือจัดจ้างและการบริหารพัสดุเป็นไปอย่างต่อเน่ือง  และมี
การประเมินและเปิดเผยผลสัมฤทธิ์ของการจัดซ้ือจัดจ้างและการบริหารพัสดุทุกปี 

ผู้วิจัย เห็นว่า วิธีการประกวดราคาอิเล็กทรอนิกส์มีขั้นตอนและวิธีการด าเนินการ
เหมือนกับการวิธีประกวดราคาด้วยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่า
ด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2549 แต่ที่แตกต่างกัน คือ ผู้ประสงค์จะเสนอราคาจะไม่มีโอกาสได้พบผู้ซ้ือ
เอกสารประกวดราคารายอ่ืนๆ เพราะระบบไม่เปิดเผยตัวตนบุคคลที่เข้าซ้ือเอกสารประกวดราคา
โครงการดังกล่าวจนกระทั่งถึงวันประกาศผลผู้ชนะการเสนอราคา และให้เสนอราคาได้เพียงราคา
เดียวเท่าน้ัน ทั้งน้ี เพ่ือป้องกันปัญหาการฮ้ัวประมูลของเอกชนผู้เข้าร่วมเสนอราคากับทางราชการ 
แต่อย่างไรก็ตาม ตราบใดที่การก าหนดคุณลักษณะเฉพาะของพัสดุและคุณลักษณะเฉพาะยังเป็น
อ านาจดุลพินิจของส่วนราชการที่จัดหาอย่างอิสระ กระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาก็ยังคงผูกขาด  
กับผู้ค้ารายที่ส่วนราชการน้ันคุ้นเคย กล่าวคือ การก าหนดคุณสมบัติของผู้เสนอราคา ไม่ว่าจะเป็น
ประสบการณ์ท างานหรือผลงานที่ผ่านมา ทุนจดทะเบียน หรือ การก าหนดมาตรฐาน ISO ที่มากเกิน
ความจ าเป็น หรือแม้กระทั่งการก าหนดคุณสมบัติความเป็นเจ้าของกรรมสิทธิ์ในอุปกรณ์ เครื่องจักร 
การก าหนดเรื่องศูนย์บริการที่มากเกินความจ าเป็น เป็นผลให้มีเอกชนที่มีคุณสมบัติจะเสนอราคาได้
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ไม่ก่ีราย และโดยปกติในวงการธุรกิจผู้ประกอบการจะทราบว่า ผู้ประกอบการรายใดที่มีคุณสมบัติ
ตรงตามเงื่อนไขตามประกาศดังกล่าว ซ่ึงเป็นการกีดกันการเสนอราคาอย่างหน่ึง ผู้ประกอบการผู้ซ่ึง
เป็นผู้เสียหายเน่ืองจากไม่อาจเข้าเสนอราคาได้อาจร้องเรียนต่อหน่วยงานที่จัดหาน้ัน หรือฟ้องร้อง
ต่ อศาลปกครอง เพ่ือให้ เพิกถอนป ระกาศประกวดราค า น้ั น  แต่ กระบวนการคั ด เลือก 
ด้วยวิธีประกวดราคาอิเล็กทรอนิกส์ก็ยังด าเนินการต่อไปได้แ ม้จะมีการร้องเรียน หรือฟ้อง  
ต่อศาลปกครองก็ตาม ประกอบกับโดยธรรมชาติของผู้ประกอบการที่จะเข้าเสนอราคากับหน่วยงาน
ของรัฐก็ไม่อยากเป็นความกับหน่วยงานของรัฐที่ตนจะเข้าร่วมเสนอราคา 

โดยที่ ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 ซ่ึงเป็นระเบียบที่
คณะรัฐมนตรีก าหนดขึ้นใช้ส าหรับกระทรวง ทบวง กรม ส านักงาน หรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ  
ทั้งในส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค หรือ ในต่างประเทศ โดยไม่รวมถึงรัฐวิสาหกิจ หรือหน่วยงานอ่ืน  
ซ่ึงมีกฎหมายบัญญัติให้มีฐานะเป็นราชการบริหารส่วนท้องถ่ิน องค์การมหาชน ตลอดจนองค์กรอิสระ
ตามรัฐธรรมนูญ และหน่วยงานอ่ืนของรัฐ ซ่ึงมีก าหนดระเบียบ ข้อบังคับเก่ียวกับการพัสดุขึ้นบังคับเอง
เป็นการเฉพาะ ไม่ได้ อยู่ภายใต้ระ เบี ยบส า นักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ  พ .ศ.  2535  
แต่โดยข้อเท็จจริง ระเบียบ ข้อบังคับเก่ียวกับการพัสดุของส่วนราชการท้องถ่ิน รัฐวิสาหกิจ และ
องค์การมหาชนอิสระเหล่าน้ันได้น าหลักการของระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 
โดยเฉพาะกรณีเก่ียวกับขั้นตอนและกระบวนการจัดหาพัสดุ และวิธีการต่างๆ มาบัญญัติไว้  
ในระเบียบ ข้อบัญญัติ หรือข้อบังคับของหน่วยงานเหล่าน้ัน102 ตลอดจนน าแนวทางปฏิบัติที่
คณะกรรมการว่าด้วยการพัสดุตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 แจ้งเวียน
ให้ส่วนราชการที่อยู่ภายใต้บังคับของระเบียบน าไปใช้บังคับโดยอนุโลม ด้วยเหตุน้ี เพ่ือให้ 
การด าเนินการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุเป็นไปในมาตราเดี ยวกันทุกหน่วยงาน กระทรวงการคลัง 
จึงได้ เสนอร่างพระราชบั ญญั ติ การจั ด ซ้ือจั ด จ้ างและการบ ริห ารพัสดุภาครัฐ  พ .ศ . ....  
ต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณา คณะรัฐมนตรีได้มีมติเม่ือวันที่ 7 กรกฎาคม 2558 อนุมัติหลักการร่าง
พระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. .... โดยมีสาระส าคัญเป็นการ
ก าหนดกรอบการปฏิบัติงานเก่ียวกับการจัดซ้ือจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ เพ่ือเป็นมาตรฐาน
กลางส าหรับใช้เป็นแนวทางในการด าเนินการจัดซ้ือจัดจ้างและการบริหารพัสดุของหน่วยงานของ
รัฐทุกแห่งตามที่กระทรวงการคลังเสนอ และให้ส่งส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณา 
โดยให้ ความเห็นของคณะรัฐมนตรีซ่ึงเห็นควรให้ ร่างพระราชบัญญัติ น้ีใช้บังคับรวมถึง  
องค์กรตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐตามรัฐธรรมนูญด้วย เพ่ือให้เกิดมาตรฐานเดียวกัน รวมทั้งให้รับ
ข้อสังเกตของส่วนราชการที่เก่ียวข้อง อาทิ ส านักงาน ก.พ. ส าหรับกรณีการก าหนดให้เจ้าหน้าที่ 
                                                   

102 กิตดนัย  ธรมธัช, อ้างแล้วในเชิงอรรถท่ี 6  
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ผู้ด ารงต าแหน่งที่มาตรฐานก าหนดต าแหน่งให้มีหน้าที่เก่ียวกับการจัดซ้ือจัดจ้างและบริหารพัสดุ  
ในหน่วยงานที่ต้นสังกัด ซ่ึงผ่านการอบรมหลักสูตรที่กรมบัญชีกลางก าหนด ให้ได้รับค่าตอบแทน
ตามหลักเกณฑ์และอัตราที่กระทรวงการคลังก าหนด น้ัน ไม่สอดคล้องกับบทบัญญัติตาม
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ซ่ึงก าหนดให้การได้รับเงินเพ่ิมส าหรับ
ต าแหน่งที่มีเหตุพิเศษ เป็นไปตามระเบียบที่ ก.พ. ก าหนด โดยความเห็นชอบของกระทรวงการคลัง 
ส่วนส านักงานปลัดส านักนายกรัฐมนตรีมีข้อสังเกตเก่ียวกับกระบวนการในการจัดซ้ือ จัดจ้าง 
บางประการ รวมทั้ งฝ่ายกฎหมายและกระบวนการยุติธรรม คณะรักษาความสงบแห่งชาติ  
มีข้อสังเกตว่าควรเพ่ิมหลักเกณฑ์ในการลงโทษผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองให้ชัดเจน เป็นต้น  
ไปประกอบการพิจารณาด้วย แล้วส่งให้คณะกรรมการประสานงานสภานิติบัญญัติแห่งชาติ
พิจารณาก่อนเสนอสภานิติบัญญัติแห่งชาติต่อไป  ต่อมาพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจ้างและการ
บริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 ประกาศในราชกิจจากนุเษกษา เม่ือวันที่ 24 กุมภาพันธ์ 2560  

3) พระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 
พระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 ให้ใช้บังคับ 

เม่ือพ้นก าหนดหน่ึงร้อยแปดสิบวันนับแต่วันที่ประกาศในราชการกิจจานุเษกษา โดยมีสาระส าคัญ
คือ เพ่ือให้การด าเนินการจัดซ้ือจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐมีกรอบการปฏิบัติงานที่เป็น
มาตรฐานเดียวกัน โดยการก าหนดเกณฑ์มาตรฐานกลางเพ่ือให้หน่วยงานของรัฐทุกแห่งน าไปใช้
เป็นหลักปฏิบัติ โดยมุ่งเน้นการเปิดเผยข้อมูลต่อสาธารณชนให้มากที่สุดเพ่ือให้เกิดความโปร่งใส
และเปิดโอกาสให้มีการแข่งขันอย่างเป็นธรรม มีการด าเนินการจัดซ้ือจัดจ้างที่ค านึงถึงวัตถุประสงค์
ของการใช้งานเป็นส าคัญซ่ึงจะก่อให้เกิดความคุ้มค้าในการใช้จ่ายเงิน รวมทั้งเพ่ือให้เป็นไปตาม
หลักธรรมาภิบาล ส่งเสริมให้ภาคประชาชนมีส่วนร่วมในการตรวจสอบการจัดซ้ือจัดจ้างภาครัฐ  
ซ่ึงเป็นมาตรการหน่ึงเพ่ือป้องกันปัญหาการทุจริตและประพฤติมิชอบในการจัดซ้ือจัดจ้างภาครัฐ  

ผู้วิจัย เห็นว่า พระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 
น้ัน มีเจตนารมณ์ที่จะรวมระเบียบ ข้อบังคับ ข้อบัญญัติที่เก่ียวกับกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุ
ของหน่วยงานของรัฐทุกแห่ง103 ที่ก าหนดระเบียบ ข้อบังคับ ข้อบัญญัติข้างต้นขึ้นใช้เป็นการเฉพาะ
และไม่อยู่ภายใต้บังคับระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 ให้มาอยู่ภายใต้
กฎหมายฉบับเดียวกันทั้งน้ีเพ่ือให้กระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุของหน่วยงานของรัฐทุกแห่ง

                                                   
103 พระราชบัญญัติการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ.2560 มาตรา 4 “หน่วยงานของรัฐ” 

หมายความว่า ราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนท้องถ่ิน รัฐวิสาหกิจตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการ
งบประมาณ องค์การมหาชน องค์กรอิสระ องค์กรตามรัฐธรรมนูญ หน่วยธุรการของศาล มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ 
หน่วยงานสังกัดรัฐสภาหรือในก ากับของรัฐสภา หน่วยงานอิสระของรัฐ หรือหน่วยงานอ่ืนตามท่ีก าหนดในกฎกระทรวง 
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เป็นไปในมาตรฐานเดียวกันแต่วิธีการและขั้นตอนในกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุไม่ได้
แตกต่างจากระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 แม้ว่าจะลดวิธีการคัดเลือกจาก
เดิม 6 วิธีเป็น 3 วิธี104 คือ 1) วิธีประกาศเชิญชวนทั่วไป 2) วิธีคัดเลือก 3) วิธีเฉพาะเจาะจง แต่ก็เป็น
เพียงการจัดประเภทของวิธีการคัดเลือกของระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 
ที่เดิมจะแยกวิธีการคัดเลือกด้วยวงเงินงบประมาณ แต่หลักการตามพระราชบัญญัติน้ีให้พิจารณาถึง
จ านวนผู้ประกอบการเป็นเกณฑ์ในการเลือกวิธี ซ่ึงขั้นตอนและวิธีการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุตาม
พระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจ้างและการบริการพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 จะกล่าวถึงในบทที่ 3 และ
ให้มีคณะกรรมการต่างๆ ตามพระราชบัญญัติ คือ 1) คณะกรรมการนโยบายการจัดซ้ือจัดจ้างและ
การบริหารพัสดุภาครัฐ เสนอแนะนโยบายการจัด ซ้ือจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐต่อ
คณะรัฐมนตรี วินิจฉัยความเป็นโมฆะของสัญญาหรือข้อตกลง รวมทั้งตีความและวินิจฉัยปัญหา  
ข้อหารือเก่ียว กับประกาศที่ คณะกรรมการนโยบายออกตามความในพระราชบัญญัติ น้ี  
2) คณะกรรมการวินิจฉัยปัญหาการจัดซ้ือจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐหรือตามระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีว่ าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 เรียกว่าคณะกรรมการว่าด้วยการพัสดุ (กวพ.)  
3) คณะกรรมการราคากลางและขึ้นทะเบียนผู้ประกอบการ คณะกรรมการชุดน้ีก าหนดขึ้นโดย 
มีวัตถุประสงค์ เพ่ือก ากับดูแลการก าหนดราคากลางหน่วยงานของรัฐทุกแห่ง และก าหนด
หลักเกณฑ์  วิธีการและเงื่อนไขในการขึ้นทะเบียน ผู้ประกอบการที่ มีสิทธิยื่นข้อเสนอต่อ  
หน่วยงานของรัฐ ซ่ึงเดิมการขึ้นทะเบียนผู้ประกอบการจะเป็นดุลพินิจของหน่วยงานที่จะจัดหา เช่น 
กรมทางหลวง กรมทางหลวงชนบท กรมชลประทาน เป็นต้น 4) คณะกรรมการความร่วมมือ
ป้องกันการทุจริต ก าหนดแนวทางและวิธีการในการด าเนินการโครงการความร่วมมือป้องกันการ
ทุจริตในการจัดซ้ือจัดจ้างภาครัฐ 5) คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์และข้อร้องเรียน พิจารณาและ
วินิจฉัยอุทธรณ์ และพิจารณาข้อร้องเรียน 

 

                                                   
104 พระราชบัญญัติการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ.2560 มาตรา 55 



 

 

 
 

บทที่ 3 
มาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมความชอบด้วยกฎหมาย 
กระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุภาครัฐของไทยและต่างประเทศ 

 
ในบทที่ 3 ในเบื้องต้นจะเป็นการศึกษาขั้นตอนจัดซ้ือสินค้า การจ้างเหมาก่อสร้างและ

การจัดหาบริการจากกฎหมายต้นแบบ (Model Law on Procurement of Goods ,Construction and 
Services) ซ่ึงได้รับการรับรองจากคณะกรรมาธิการแห่งสหประชาชาติว่าด้วยการค้าระหว่าง
ประเทศ (United Nations Commission on International Trade Law : UNCITRAL) ตลอดจนศึกษา
ถึงขั้นตอนและกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุและมาตรการทางกฎหมายในการควบคุมขั้นตอน
กระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุของหน่วยงานภาครัฐในต่างประเทศ ซ่ึงได้แก่ สาธารณรัฐฝรั่งเศส 
ญี่ปุ่น เพ่ือจะได้เปรียบเทียบกับขั้นตอนและกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุของหน่วยงานของรัฐ
ในประเทศไทยว่าเหมือนหรือต่างกันอย่างไร รวมทั้งมาตรการทางกฎหมายในการควบคุมขั้นตอน
กระบวนการคัดเลือก  และปัญหาที่เกิดจากการใช้มาตรการทางกฎหมายดังกล่าว  ซ่ึงจะได้น ามา
ปรับปรุงแก้ไขขั้นตอนและกระบวนการคัดเลือกคู่พัสดุของหน่วยงานของรัฐในประเทศไทย  
ให้มีประสิทธิภาพต่อไป 

 
3.1//กฎหมายตน้แบบ (Model Law on Procurement of Goods ,Construction and Services 2011)107 

คณะกรรมาธิการแห่งสหประชาชาติว่าด้วยการค้าระหว่างประเทศ (United Nations 
Commission on International Trade Law : UNCITRAL) ในการประชุมสมัยที่ 19 เม่ือปี ค.ศ. 1986 
ได้ตระหนักถึงความส าคัญของการจัดซ้ือจัดจ้างของส่วนราชการในประเทศต่างๆ จึ งได้จัดท า
ต้นแบบกฎหมายว่าด้วยการจัดซ้ือสินค้า จ้างเหมาก่อสร้างและจัดหาบริการ (Model Law on 
Procurement of Goods ,Construction and Services) ขึ้น เพ่ือใช้เป็นแนวทางส าหรับให้ประเทศ
ต่างๆ ตรากฎหมายว่าด้วยการพัสดุขึ้นใช้บังคับแก่การจัดซ้ือจัดจ้างของส่วนราชการในประเทศของตน 
ทั้งน้ี ในการจัดท าต้นแบบกฎหมายว่าด้วยการจัดซ้ือสินค้าฯ มีวัตถุประสงค์หลักที่ส าคัญ คือ เพ่ือให้
กระบวนการจัดซ้ือจ้างมีการแข่งขันอย่างเสรี เป็นธรรมโปร่งใส อันมีผลเป็นการกระตุ้นเศรษฐกิจ
                                                   

107 ปกรณ์ นิลประพันธ์, (เอกสารค าแปล) ต้นแบบกฎหมายว่าด้วยการจัดซื้อสินค้า จ้างเหมาก่อสร้างและจัดหา
บริการ (Model Law on Procurement of Goods),Construction and Services)   
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ตลอดจนให้เกิดประสิทธิภาพและป้องกันการทุจริตในการจัดซ้ือจัดจ้าง  ในการจัดท าต้นแบบ
กฎหมายว่าด้วยการจัดซ้ือสินค้าฯ UNCITRAL เม่ือพิจารณาจากลักษณะและสภาพทั่วไปของการ
ซ้ือการจ้ างแ ล้ว จะ เห็ น ว่ า  สาระของการซ้ื อ สินค้ า และการจ้ าง เห ม าก่อสร้ าง น้ั น จะ มี  
ความแตกต่างจากสาระของการจัดหาบริการอยู่ด้วยกันสองประการ คือ ประการที่หน่ึง วัตถุของ
การซ้ือสินค้าและการจ้างเหมาก่อสร้าง ได้แก่ ตัวสินค้าและงานที่จ้างเหมาก่อสร้าง ซ่ึงวัตถุดังกล่าว
เป็นส่ิงที่สามารถก าหนดคุณภาพและองค์ประกอบอย่างเป็นรูปธรรมได้ ในขณะที่วัตถุของ  
การจัดหาบริการ ได้แก่ ตัวการบริการซ่ึงการบริการจะดีหรือไม่น้ันขึ้นอยู่กับทักษะ ความช า นาญ
และประสบการณ์ของผู้ให้บริการแต่ละรายเป็นส าคัญ ดังน้ัน จึงเป็นเรื่องยากที่จะสามารถก าหนด
คุณภาพและองค์ประกอบอย่างเป็นรูปธรรมได้ ประการที่สอง หลักเกณฑ์ที่ใช้ในการคัดเลือกผู้ขาย
สินค้าหรือผู้รับเหมาก่อสร้างกับผู้ให้บริการจะมีความแตกต่างกัน กล่าวคือ โดยปกติสินค้าทั่วไปจะ
ผลิตจ านวนมาก หรือหากกล่าวถึงงานก่อสร้างโดยปกติจะเป็นงานตามแบบก่อสร้างซ่ึงหาก  
แบบก่อสร้างมีความสมบูรณ์ ประกอบกับผู้รับเหมาก่อสร้างมีเงินทุนที่เพียงพอก็จะท าให้สามารถ
ด าเนินการก่อสร้างเป็นไปตามแบบก่อสร้างได้ ดังน้ัน ในการซ้ือสินค้าจากผู้ขายหรือผู้ผ ลิตรายใด 
หรือควรจะจ้างผู้รับเหมารายใดเป็นผู้ก่อสร้างควรเป็นการพิจารณาจากราคาที่ผู้ขาย ผู้ผลิตหรือ
ผู้รับเหมาแต่ละรายได้ยื่นข้อเสนอมาเป็นส าคัญ แต่หากเป็นการคัด เลือกผู้ให้บริการรายใด  
เป็นผู้ให้บริการก็จะต้องค านึงถึงคุณภาพและความสามารถในการให้บริการของแต่ละราย เป็น
ส าคัญ จึงท าให้ไม่อาจใช้ราคาที่ ผู้ให้บริการได้ยื่นข้อเสนอเป็นเกณฑ์ในการพิจารณาตัดสินใจ
คัดเลือก และด้วยเหตุของความแตกต่างทั้งสองประการดังกล่าวข้างต้น จึงท าให้ UNCITRAL  
ได้น ากระบวนการในการจัดซ้ือสินค้าและการจ้างเหมาก่อสร้าง กับกระบวนการในการจัดหาบริการ 
ทั้งสองแยกออกจากกัน และก าหนดรายละเอียดของการจัดซ้ือจัดจ้างในแต่ละกระบวนการไว้เป็น
การเฉพาะ โดยในต้นแบบกฎหมายว่าด้วยการจัดซ้ือสินค้าฯ จะเป็นบทบัญญัติที่ เก่ียวข้องกับ
กระบวนการจัดซ้ือจัดจ้างและกระบวนการท าสัญญาเท่าน้ัน โดยจะไม่กล่าวถึงกระบวนการที่ได้
ด าเนินการภายหลังจากที่ได้มีการท าสัญญาซ้ือหรือจ้างเกิดขึ้น เช่น การบังคับให้เป็นไปตามสัญญา 
การระงับข้อพิพาทที่เกิดขึ้นตามสัญญา ทั้งน้ีด้วยเหตุเพราะแต่ละประเทศย่อมมีกฎหมายบัญญัติใน
เรื่องน้ันไว้โดยเฉพาะแล้ว คือ กฎหมายว่าด้วยสัญญาหรือกฎหมายว่าด้วยการระงับข้อพิพาทที่
เกิดขึ้นตามสัญญา 

อย่างไรก็ตาม แม้ต้นแบบกฎหมายว่าด้วยการจัดซ้ือสินค้าฯ จะได้แยกกระบวนการ     
ในการจัดซ้ือสินค้าและการจ้างเหมาก่อสร้างออกจากกระบวนการในการจัดหาบริการ แต่มี
หลักเกณฑ์ที่มีลักษณะหลักทั่วไปในการด าเนินการร่วมกัน เช่น หน่วยงานของรัฐจะต้องเปิดโอกาส
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ให้ประชาชนสามารถตรวจสอบข้อมูลต่างๆ ที่เก่ียวกับการจัดซ้ือจัดจ้าง 108 ในการก าหนดเงื่อนไข
เก่ียวกับคุณสมบัติของผู้เสนอราคาและคุณสมบัติของสินค้าหรืองานก่อสร้างจะต้องไม่ก าหนด  
ในลักษณะเป็นการเฉพาะและเป็นการเอ้ือประโยชน์แก่ผู้ขายสินค้า ผู้รับเหมาก่อสร้าง หรือ              
ผู้ให้บริการบางราย109 หรือการก าหนดให้หน่วยงานของรัฐจะต้องจัดท ารายงานเก่ียวกับการจัดซ้ือจัด
จ้างทุกครั้งที่มีการด าเนินการจัดซ้ือจัดจ้างโดยอย่างน้อยต้องมีรายละเอียดต่างๆ ตามที่ได้ก าหนด
ไว้110 ดังน้ัน ในเบื้องต้นจะขอกล่าวถึงขั้นตอนและวิธีการจัดซ้ือสินค้าและจ้างเหมาก่อสร้าง  

1) วิธีการจัดซ้ือสินค้าและจ้างเหมาก่อสร้าง  (Procurement of Goods and Construction)
ต้นแบบกฎหมายว่าด้วยการจัดซ้ือสินค้าฯ ได้ก าหนดวิธีการจัดซ้ือสินค้าและการจ้างเหมาก่อสร้าง 7 
วิธี โดยมีรายละเอียด ดังน้ี 

1.1) การประกวดราคาแบบซองเดียว (Tendering) 
ต้นแบบกฎหมายว่าด้วยการจัดซ้ือสินค้าฯ ได้ก าหนดให้หน่วยงานของรัฐต้องใช้  

วิธีการประกวดราคาแบบซองเดียวเป็นหลัก โดยจะใช้วิธีการอ่ืนได้ก็ต่อเม่ือเป็นไปตามเงื่อนไข
หลักเกณฑ์ที่ก าหนดไว้ส าหรับกรณีที่เข้าเงื่อนไขวิธีการน้ันเท่าน้ัน การประกวดราคาแบบซองเดียว
เป็นวิธีการที่เปิดโอกาสให้ผู้ที่มีคุณสมบัติถูกต้องตามที่ก าหนดไว้ในประกาศและเอกสารประกวดราคา
ได้เข้ามาเสนอราคาแข่งขันกัน โดยผู้เข้าเสนอราคาแต่ละรายจะต้องแสดงว่าตนเป็นผู้มีคุณสมบัติ
ตรงตามประกาศและเอกสารการประกวดราคาและยื่นซองเสนอราคาเพ่ือแข่งขันกับผู้เสนอราคา
รายอ่ืน การประกวดราคาแบบซองเดียวแบ่งได้อีกเป็นสองประเภท คือ การประกวดราคานานาชาติ 
(International Tendering) และการประกวดราคาระหว่างผู้ขายหรือผู้รับเหมาภายในประเทศ
(Domestic Tendering) ซ่ึงโดยหลักแล้วหน่วยงานของรัฐจะต้องใช้วิธีการประกวดราคานานาชาติ 
เว้นแต่จะเข้าลักษณะที่กฎหมายหรือระเบียบพัสดุของแต่ละประเทศได้ก าหนดให้ใช้วิธีการประกวดราคา
ระหว่างผู้ขายหรือผู้รับเหมาภายในประเทศได้ หรือหน่วยงานของรัฐเห็นว่าพัสดุที่ซ้ือหรืองานที่จ้าง
น้ัน มีมูลค่าไม่สูงและน่าจะมีเฉพาะแต่ผู้ขายหรือผู้รับเหมาในประเทศเท่าน้ันที่จะเข้าเสนอราคา 111 
แต่อย่างไรก็ตาม ขั้นตอนและวิธีการประกวดราคานานาชาติและการประกวดราคาระหว่างผู้ขาย
หรือผู้รับเหมาภายในประเทศจะมีลักษณะเหมือนกัน ดังน้ี 

1.1.1) การเชิญชวนให้เข้าร่วมการประกวดราคาและการเชิญชวนให้ เข้าร่วมการ
คัดเลือกผู้มีคุณสมบัติเบื้องต้น การประกวดราคาแบบซองเดียวจะเป็นการแข่งขันด้านราคาเป็นหลัก

                                                   
108 มาตรา 5 แห่ง UNCITRAL Model Law on Procurement of Goods,Construction and Services 
109 มาตรา 6 แห่ง UNCITRAL Model Law on Procurement of Goods,Construction and Services 
110 มาตรา 11 (1) แห่ง UNCITRAL Model Law on Procurement of Goods,Construction and Services 
111 มาตรา 23 แห่ง UNCITRAL Model Law on Procurement of Goods, Construction and Services 
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ซ่ึงหากมีผู้เข้าร่วมการแข่งขันการประกวดราคาจ านวนมากก็ย่อมที่จะเป็นประโยชน์แก่ส่วนราชการ 
ดังน้ัน หน่วยงานของรัฐที่ด าเนินการจัดซ้ือจัดจ้างจะต้องมีการออกประกาศเชิญชวนให้ผู้ที่สนใจ  
ได้เข้าร่วมการประกวดราคาหรือเชิญชวนให้ผู้สนใจเข้าร่วมการคัดเลือกผู้มีคุณสมบัติเบื้องต้น(ถ้ามี) 
โดยการออกประกาศเชิญชวน หน่วยงานของรัฐอาจท าโดยการประกาศในราชกิจจานุเบกษา หรือ
ส่ิงพิมพ์อ่ืนของทางราชการที่ลงข่าวการประกวดราคาก็ได้112 ซ่ึงในประกาศเชิญชวนให้ผู้ที่สนใจ 
เข้าร่วมการประกวดราคาหรือประกาศเชิญชวนให้ผู้สนใจเข้าร่วมการคัดเลือกผู้มีคุณสมบัติดังกล่าว 
อย่างน้อยต้องมีรายละเอียดตามที่ได้ก าหนดไว้ในต้นแบบกฎหมายว่าด้วยการจัดซ้ือสินค้าฯ 113 
นอกจากน้ี หน่วยงานของรัฐจะต้องจัดท าเอกสารประกวดราคา (Solicitation Document) เพ่ือให้
ผู้ขายหรือผู้รับ เหมาก่อสร้างที่สนใจเข้าร่วมการประกวดราคาได้ทราบถึงความต้องการของ
หน่วยงานของรัฐที่จะจัดซ้ือจัดจ้าง วิธีการในการย่ืนข้อเสนอราคาและการด าเนินการประกวดราคา
ตลอดจนหลักเกณฑ์ที่ส่วนราชการใช้ในการพิจารณาผลการประกวดราคาซ่ึงอย่างน้อยจะต้อง  
มีรายละเอียดตามที่ต้นแบบกฎหมายว่าด้วยการจัดซ้ือสินค้าฯ ก าหนดเช่นกัน114 

1.1.2) การให้หรือขายเอกสารการประกวดราคา หน่วยงานของรัฐจะต้องให้หรือ 
ขายเอกสารการประกวดราคาแก่ผู้ขายสินค้าหรือผู้รับเหมาก่อสร้างที่สนใจจะเข้าร่วมการประกวดราคา
ตามวิธีการที่ก าหนดไว้ในประกาศการประกวดราคา หรือในกรณีที่มีการคัดเลือกผู้มีคุณสมบัติเบื้องต้น 
หน่วยงานของรัฐจะต้องให้หรือขายเอกสารประกวดราคาให้แก่ผู้ที่ ผ่านการคัดเลือกผู้มีคุณสมบัติ
เบื้องต้นทุกรายด้วย และหากในกรณีที่เป็นการขายเอกสารการประกวดราคา หน่วยงานของรัฐ          
ก็จะต้องขายเอกสารการประกวดราคาในราคาต้นทุนของการผลิตเอกสารการประกวดราคาน้ัน 
ทั้งน้ี เพ่ือเป็นการป้องกันมิให้หน่วยงานของรัฐก าหนดราคาขายเอกสารการประกวดราคาไว้สูงเกิน
ควรจนท าให้ผู้ขายสินค้าหรือผู้รับเหมาก่อสร้างไม่ประสงค์หรือไม่สามารถที่จะเข้าร่วมการประกวด
ราคาได้115 

1.1.3) การย่ืนซองเสนอราคา ผู้ขายสินค้าหรือผู้รับเหมาก่อสร้างจะต้องยื่นซองเสนอราคา
มายังส่วนราชการภายในระยะเวลาที่ก าหนดไว้ในประกาศเชิญชวนเท่าน้ัน ซ่ึงหากผู้ขายสินค้าหรือ
ผู้รับเหมาก่อสร้างยื่นซองข้อเสนอมาภายหลังระยะเวลาที่ก าหนดห้ามมิให้รับไว้พิจารณา  และ
จะต้องคืนซองข้อเสนอราคาดังกล่าวให้ผู้เสนอราคา116 

                                                   
112 มาตรา 24(1) แห่ง UNCITRAL Model Law on Procurement of Goods, Construction and Services 
113 มาตรา 25(1) และ(2) แห่ง UNCITRAL Model Law on Procurement of Goods, Construction and Services 
114 มาตรา 27 แห่ง UNCITRAL Model Law on Procurement of Goods, Construction and Services 
115 มาตรา 26 แห่ง UNCITRAL Model Law on Procurement of Goods, Construction and Services 
116 มาตรา 30(6)  แห่ง UNCITRAL Model Law on Procurement of Goods, Construction and Services 
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1.1.4) การเปิดซองเสนอราคา เม่ือครบก าหนดระยะเวลาให้ยื่นข้อเสนอราคาแล้ว 
หน่วยงานที่จัดหาจะต้องเปิดซองข้อเสนอราคาดังกล่าว ณ สถานที่ที่ก าหนดไว้ในประกาศเชิญชวน
และจะต้องอนุญาตให้ผู้ยื่นข้อเสนอหรือตัวแทนของบุคคลน้ันได้ร่วมการเปิดซองเสนอราคาด้วย 
หากผู้ยื่นข้อเสนอหรือตัวแทนไม่ได้ร่วมการเปิดซองข้อเสนอดังกล่าว เจ้าหน้าที่จะต้องแจ้งให้ 
ผู้ยื่นข้อเสนอได้ทราบ ตลอดจนต้องมีการบันทึกรายละเอียดดังกล่าวไว้ด้วย117 

1.1.5) การพิจารณาผลการประกวดราคา เจ้าหน้าที่จะต้องตรวจสอบคุณสมบัติของ  
ผู้เสนอราคาและซองข้อเสนอราคาว่าเป็นไปตามประกาศเชิญชวนหรือไม่ หากมีข้อสงสัย  
ประการใดอาจให้ผู้ยื่นข้อเสนอชี้แจงข้อเท็จจริง รายละเอียดหรือแสดงเอกสาร แต่ต้องไม่เป็น  
การแก้ไขเปล่ียนแปลงข้อเสนอในส่วนที่ เป็นสาระส าคัญ เช่น การเปล่ียนแปลงราคาที่ เสนอ 
นอกจากน้ี หากผู้ยื่นข้อเสนอราคาเสนอไม่ถูกต้อง หรือมีข้อผิดพลาดประการใดและได้แจ้ง  
ผู้ยื่นข้อเสนอทราบแล้ว แต่ผู้ยื่นข้อเสนอไม่ยอมรับการแก้ไขน้ัน หน่วยที่จัดหาจะต้องไม่รับ
ข้อเสนอของผู้ยื่นข้อเสนอดังกล่าว 118 โดยมีหลักเกณฑ์ที่ใช้ในการคัดเลือกข้อเสนอ 119 ดังน้ี  
(1) ให้หน่วยที่จัดหาคัดเลือกผู้เสนอราคาซ่ึงเสนอราคาต่ าสุดเท่าน้ันเป็นผู้ชนะการประกวดราคา  
(2) ในกรณีที่หน่วยที่จัดหาได้ก าหนดไว้ในเอกสารประกวดราคาว่าจะเลือกผู้ชนะการประกวดราคา
โดยค านึงถึงความเหมาะสมด้านอ่ืนๆ นอกเหนือจากราคา จะต้องก าหนดน้ าหนักของข้อพิจารณา  
ในด้านอ่ืนไว้ในเอกสารประกวดราคาด้วย หน่วยที่จัดหาจะต้องเลือกผู้ที่ ผ่านการประเมิน  
ความเหมาะสมที่มีคะแนนสูงสุดเป็นผู้ชนะการประกวดราคา นอกจากน้ี ในระหว่างการพิจารณาผล
การประกวดราคา ห้ามมิให้หน่วยที่จัดหาเจรจาต่อรองกับผู้ยื่นข้อเสนอเก่ียวกับข้อเสนอใดๆ ที่ได้  
มีการย่ืนไว้แล้วน้ัน120 

1.2) การประกวดราคาแบบสองซอง (Two – Stages Tendering) 
การประกวดราคาแบบสองซองเป็นวิธีการที่เปิดโอกาสให้ผู้มีคุณสมบัติถูกต้องตรง

ตามที่ก าหนดไว้ในประกาศเชิญชวนและเอกสารการประกวดราคาได้เสนอราคาเข้ามาแข่งขัน
เช่นเดียวกับวิธีการประกวดราคาแบบซองเดียว แต่ก่อนการยื่นซองเสนอราคาแต่ละรายจะต้องยื่น
ซองข้อเสนออ่ืนๆ ก่อน ซ่ึงในซองข้อเสนออ่ืนน้ีจะประกอบไปด้วยข้อเสนออ่ืนๆ ที่มิใช่ข้อเสนอราคา 
เช่น คุณภาพหรือลักษณะโดยเฉพาะของสินค้า รายละเอียดทางเทคนิค ความสามารถทางวิชาชีพ 
เงื่อนไขเก่ียวกับการส่งมอบหรือการจัดท าสินค้า เม่ือหน่วยงานที่ด าเนินการจัดซ้ือหรือจ้างพิจารณา

                                                   
117 มาตรา 33 แห่ง UNCITRAL Model Law on Procurement of Goods, Construction and Services 
118 มาตรา 34(3) แห่ง UNCITRAL Model Law on Procurement of Goods, Construction and Services 
119 มาตรา 34(4)(b) แห่ง UNCITRAL Model Law on Procurement of Goods, Construction and Services 
120 มาตรา 35 แห่ง UNCITRAL Model Law on Procurement of Goods, Construction and Services 
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แล้ว เห็นว่า ข้อเสนออ่ืนๆ ดังกล่าวตรงตามความต้องการแล้ว ก็จะเชิญผู้ผ่านการพิจารณา 
ยื่นซองเสนอราคา เพ่ือแข่งขันการประกวดราคาอีกครั้งหน่ึง โดยได้ก าหนดเงื่อนไขให้หน่วยที่
จัดหาด าเนินการโดยวิธีประกวดราคาแบบสองซองได้ในกรณีดังต่อไปน้ี 121 (1) กรณีเป็นการยากที่
จะก าหนดรายละเอียดคุณลักษณะเฉพาะของสินค้าหรืองานก่อสร้างได้ เพ่ือให้ได้สินค้าหรือ 
งานก่อสร้างตรงตามความต้องการมากที่สุด จึงจ าเป็นต้องให้มีการยื่นข้อเสนออ่ืนๆ  ก่อนเพ่ือ
ประกอบการพิจารณาเพ่ือให้ตรงกับความต้องการมากที่ สุด (2) เก่ียวกับการจัดซ้ือจัดจ้ าง  
ที่มีวัตถุประสงค์เพ่ืองานวิจัย ทดลองหรือการพัฒนา (3) เก่ียวกับความม่ังคงและการป้องกันประเทศ 
และหน่วยที่จัดหาเห็นว่าจัดซ้ือจัดจ้างโดยวิธีน้ีดีที่สุด (4) เป็นกรณีที่ได้ด าเนินการประกวดราคา
แบบซองเดียวแล้วไม่ได้ผลดีคือ ไม่มีผู้มายื่นซองประกวดราคา หรือมีผู้มายื่นซองประกวดราคา  
แต่ไม่มีผู้ใดผ่านการคัดเลือก และหน่วยที่จัดหาเห็นว่าหากด าเนินแบบเดิมอีกก็ไม่อาจหาผู้ขายหรือ 
ผู้รับจ้างได้ 

1.3) วิธีการประกวดราคาแบบจ ากัดตัวผู้เสนอราคา (Restricted Tendering )122โดยมี
หลักเกณฑ์ ดังน้ี (1) เป็นกรณีที่สินค้า หรืองานก่อสร้างน้ันมีความซับซ้อนมาก หรือเป็นงานที่
ต้องการความช านาญพิเศษ และจ านวนผู้ผลิตหรือผู้รับจ้างมีจ านวนน้อยที่สามารถด าเนินการได้ 
(2) เป็นกรณีที่ต้นทุนกับระยะเวลาที่จะต้องใช้ในการตรวจสอบผลการประกวดราคาไม่ได้สัดส่วน
กับมูลค่าของสินค้าและงานก่อสร้างที่จัดหา หน่วยที่จัดหาจะต้องเชิญผู้ขายหรือผู้รับจ้างในจ านวนที่
พอสมควรมาเสนอราคาแข่งขันกัน123 

1.4) วิธีการเชิญให้ยื่นข้อเสนอ (Request for Proposals) เป็นวิธีที่ห น่วยที่จัดหามี
หนังสือเชิญให้ผู้ขายสินค้าหรือผู้รับจ้างที่หน่วยที่จัดหาต้องการให้เข้ามาเสนอราคาโดยวิธีการ
แข่งขันกัน ก่อนที่จะเริ่มกระบวนการเชิญให้มายื่นข้อเสนอ จะต้องก าหนดหลักเกณฑ์และน้ าหนัก
ของหลักเกณฑ์แต่ละข้อก่อน โดยหลักเกณฑ์ดังกล่าวจะเก่ียวกับความสามารถในการบริหารจัดการ 
และทางเทคนิคของผู้ยื่นข้อเสนอ ต้นทุนการด าเนินการ ราคาที่เสนอ ค่าใช้จ่ายในการบ ารุงรักษา
สินค้าหรืองานที่เสนอ124 หลังจากน้ันหน่วยที่จะหาจะต้องส่งหนังสือเชิญไปยังผู้ขายหรือผู้รับจ้างให้
ได้มากที่สุด แต่อย่างน้อยต้องไม่น้อยกว่า 3 ราย และต้องมีการประกาศแจ้งถึงวิธีการจ้างดังกล่าวใน
หนังสือพิมพ์ ส่ิงพิมพ์ที่ เก่ียวกับเรื่องทางการค้า หรือวารสารทางเทคนิคหรือวิชาชีพ เพ่ือให้  
ผู้ที่สนใจได้ทราบและเข้าร่วมการเสนอราคา เว้นแต่หน่วยที่จัดหาจะเห็นว่าการประกาศแจ้งดังกล่าว

                                                   
121 มาตรา 19 แห่ง UNCITRAL Model Law on Procurement of Goods, Construction and Services 
122 มาตรา 20 แห่ง UNCITRAL Model Law on Procurement of Goods, Construction and Services 
123 มาตรา 47 แห่ง UNCITRAL Model Law on Procurement of Goods, Construction and Services 
124 มาตรา 48(3) แห่ง UNCITRAL Model Law on Procurement of Goods, Construction and Services 
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จะไม่คุ้มค่าเน่ืองจากไม่มีผลกระทบต่อจ านวนผู้เข้าร่วมยื่นข้อเสนอราคา 125 ภายหลังจากที่หน่วยที่
จัดหาได้รับข้อเสนอจากผู้ขายหรือผู้รับจ้างแล้ว หน่วยที่จัดหาจะต้องพิจารณาคัดเลือกเบื้องต้นว่า
ตรงตามหลักเกณฑ์ที่ก าหนดหรือไม่ ซ่ึงหน่วยที่จัดหาจะต้องคัดเลือกจากข้อเสนอที่ตรงตาม 
ความต้องการมากที่สุดและผ่านการพิจารณาตามหลักเกณฑ์ที่ได้คะแนนสูงสุดด้วย 126 ต่อจากน้ัน 
จึงจะเจรจาต่อรองกับผู้ที่ผ่านการคัดเลือกเบื้องต้น127  

1.5) วิธีการเชิญให้เข้าร่วมแข่งขันเสนอข้อต่อรอง (Competitive Negotiation) เพ่ือให้
หน่วยที่จัดหาน าเอาผลจากการเจรจาต่อรองแต่ละรายมาเปรียบเทียบกันเพ่ือเลือกผู้ขายหรือผู้รับจ้าง
ที่มีข้อเสนอดีที่สุด โดยก าหนดเงื่อนไขที่สามารถด าเนินการด้วยวิธีไว้ 6 กรณี 128  

1.6 วิธีการขอให้เข้าเสนอราคา (Request for Quotations) หน่วยที่จัดหาจะต้องมีหน้าที่
เชิญให้ผู้ขายหรือผู้รบจ้างอย่างน้อย 2 ราย เข้าร่วมยื่นข้อเสนอซ่ึงราคาที่เสนอน้ันจะต้องเป็นราคา
เหมารวมโดยรวมค่าใช้จ่ายทั้งหมดแล้ว 129 และผู้ยื่นข้อเสนอแต่ละรายจะเสนอราคาได้เพียงราคา
เดียวโดยไม่สามารถเปล่ียนแปลงข้อเสนอได้ การพิจารณาคัดเลือกจะต้องพิจารณาคัด เลือก  
จากผู้เสนอราคาต่ าสุดเท่าน้ัน130 และในระหว่างพิจารณาคัดเลือกห้ามมิให้มีการเจรจาต่อรองกับ  
ผู้เสนอราคา131 

1.7 วิธีการจัดจ้างจากผู้ผลิตหรือผู้รับเหมารายเดียว (Single – Source Procurement) 
ได้ก าหนดเงื่อนไขส าหรับวิธีการจัดจ้างโดยวิธีน้ีไว้ 6 กรณี 132 คือ (1) กรณีที่มีผู้ขายหรือผู้รับจ้าง
เพียงรายเดียวหรือผู้ขายหรือผู้รับจ้างมีเอกสิทธิ์ในการขายหรือการก่อสร้างน้ัน และไม่มีสินค้าหรือ  
งานก่อสร้างอ่ืนมาแทนได้ (2) กรณีมีความจ าเป็นเร่งด่วน และไม่สามารถด าเนินการโดยวิธีการอ่ืนๆ 
ได้ทัน ทั้งน้ี ความจ าเป็นเร่งด่วนดังกล่าวจะต้องเป็นเหตุให้ไม่อาจคาดหมายได้หรือมิใช่เกิดจาก
ความล่าช้าหรือการปฏิบัติหน้าที่ของหน่วยที่จัดหาน้ันเอง (3) กรณีมีความจ าเป็นเร่งด่วนที่ต้อง
จัดหาสินค้าหรืองานก่อสร้างน้ัน เน่ืองจากมีภัยพิบัติธรรมชาติ และหากด าเนินการโดยวิธี อ่ืน  
ก็ไม่สามารถจัดหาสินค้าหรือก่อสร้างได้ทัน (4) กรณีที่ได้จัดหาอุปกรณ์เทคโนโลยีจากผู้ขายหรือ 
ผู้รับจ้างแล้ว และเห็นว่าการจัดหาเพ่ิมเติมจะต้องจัดหาจากรายเดิมเท่าน้ัน เพ่ือให้ได้อุปกรณ์

                                                   
125 มาตรา 48(1) แห่ง UNCITRAL Model Law on Procurement of Goods, Construction and Services 
126 มาตรา 48(6) แห่ง UNCITRAL Model Law on Procurement of Goods, Construction and Services 
127 มาตรา 48(7) แห่ง UNCITRAL Model Law on Procurement of Goods, Construction and Services 
128 มาตรา 19แห่ง UNCITRAL Model Law on Procurement of Goods, Construction and Services 
129 มาตรา 50 แห่ง UNCITRAL Model Law on Procurement of Goods, Construction and Services 
130 มาตรา 50(3) แห่ง UNCITRAL Model Law on Procurement of Goods, Construction and Services 
131 มาตรา 50(2) แห่ง UNCITRAL Model Law on Procurement of Goods, Construction and Services 
132 มาตรา 22 แห่ง UNCITRAL Model Law on Procurement of Goods, Construction and Services 
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เทคโนโลยีที่เป็นมาตรฐานเดียวกัน หรือสามารถท างานร่วมกับสินค้าที่ได้จัดซ้ือไว้แล้วได้ ทั้งน้ีต้อง
ค านึงถึงประสิทธิภาพสินค้าที่จัดซ้ือไว้แล้ว ตลอดจนปริมาณการจัดซ้ือครั้งใหม่ ความเหมาะสม
ด้านราคาและความของการที่จะน าสินค้า อุปกรณ์เทคโนโลยีอ่ืนมาใช้แทนสินค้าที่จัดซ้ือในครั้งน้ี
ด้วย (5) เป็นกรณีเพ่ือการวิจัย ทดลองหรือการพัฒนา เว้นแต่การจัดซ้ือจัดจ้างดังกล่าวท าให้  
มีการผลิตสินค้าในปริมาณที่เกินกว่าวัตถุประสงค์ เพ่ือให้คุ้มต่อเงินทุนการวิจัยหรือการพัฒนา  
(6) กรณีที่ เก่ียวกับการป้องกันประเทศหรือความม่ันคงของชาติ และเห็นว่าการจัดซ้ือจัดจ้าง  
จากผู้ผลิตหรือจ าหน่ายรายเดียวเหมาะสมที่สุด 

 
3.2//มาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายกระบวนการคัดเลือก
คู่สัญญาพัสดุภาครัฐของต่างประเทศ 
        3.2.1//สาธารณรัฐฝรั่งเศส 

กระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุของหน่วยงานของรัฐในสาธารณรัฐฝรั่งเศสแต่เดิม
น้ันจะตกอยู่ภายใต้กฎหมายหลายฉบับไม่ว่าจะเป็นกฎหมายที่ออกโดยฝ่ายนิติบัญญัติ (รัฐบัญญัติ) 
หรือกฎหมายที่ออกโดยฝ่ายบริหาร (รัฐกฤษฎีกา) ซ่ึงกฎหมายต่างๆ เหล่าน้ันได้ใช้บังคับมาตั้งแต่  
ปี ค .ศ.1993 และต่อมารัฐบาลได้พยายามรวบรวม (Codification) กฎหมายต่างๆ เหล่าน้ันที่ 
กระจัดกระจายอยู่ในกฎหมายหลายฉบับมาจัดท าในรูปแบบประมวลกฎหมายโดยได้มีการตรา
ประมวลกฎหมายว่าด้วยการพัสดุ (Code des marchés publics) ซ่ึงประมวลกฎหมายว่าด้วยการพัสดุ
ฉบับดังกล่าวได้ใช้บังคับตั้งแต่ปี ค.ศ.1946 เป็นต้นมา และได้ปรับปรุงแก้ไขหลายครั้งด้วยกัน 
โดยเริ่มตั้งแต่ปี ค.ศ. 1997, ค.ศ 2001, ค.ศ.2001, ค.ศ. 2004 และ ค.ศ.2011 โดยประมวลกฎหมายว่า
ด้วยการพัสดุของฝรั่งได้วางหลักการอยู่บนพ้ืนฐานที่ว่า กระบวนการจัดซ้ือจัดจ้างของหน่วยงานของรัฐ
ต้องมีความโปร่งใส และค านึงหลักเสรีภาพในการเข้าถึงการส่ังซ้ือส่ังจ้างโดยจะต้องปฏิบัติต่อ  
ผู้เสนอราคาอย่างเท่าเทียมกัน ทั้งน้ี เพ่ือก่อให้เกิดประสิทธิภาพในการจัดซ้ือจัดจ้างของหน่วยงานของรัฐ 
ซ่ึงในประมวลกฎหมายว่าด้วยการพัสดุได้ให้ความหมายของสัญญาจัดซ้ือจัดจ้างของหน่วยงานของรัฐ 
คือ สัญญาที่มีค่าตอบแทนโดยมีคู่สัญญาฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานของรัฐ  หน่วยงานเอกชนกับบุคคล
ตามกฎหมายมหาชน โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือการจัดซ้ือส่ิงของหรือการจัดให้มีการบริการ133 ส าหรับ
ประมวลกฎหมายว่าด้วยการพัสดุที่น ามาใช้ในปัจจุบัน ได้แก่ ประมวลกฎหมายว่าด้วยการพัสดุ  
โดยรัฐกฤษฎีกาที่ 2016-360 ลงวันที่ 1 เมษายน ค.ศ.2016 (Code des marchés publics 2016)134 

 

                                                   
133 นิพนธ์ ฮะกีมี, เอกสารค าแปลประมวลกฎหมายว่าด้วยการจัดซื้อจัดจ้างของรัฐ ค.ศ.2004 สาธารณรัฐฝร่ังเศส, น. 2. 
134 http://www.marche-public.fr/CMP-2016/CMP-2016-Plan-decret.htm 
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1) ขั้นตอนและวิธีการจัดหา 
ประมวลกฎหมายว่าด้วยการพัสดุได้ก าหนดวิธีการจัดซ้ือจัดจ้างของหน่วยงานของรัฐ

ของสาธารณรัฐฝรั่งเศสไว้หลายวิธี ซ่ึงโดยหลักแล้วกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุของหน่วยงานของรัฐ
ของสาธารณรัฐฝรั่งเศสจะกระท าโดยวิธีการเรียกให้ส่งข้อเสนอ (Appel d’offres) แต่อย่างไรก็ตาม 
อาจมีข้อยกเว้นที่หน่วยงานของรัฐสามารถใช้วิธีการอ่ืนนอกจากวิธีการเรียกให้ส่งข้อเสนอได้ เช่น 
วิธีการตกลงราคา (négociées) วิธีการต่อรองราคาโดยเปิดให้มีการแข่งขัน (de dialogue compétitif) 
วิธีการจ้างออกแบบและก่อสร้าง (de conception - réalisation) วิธีการประกวดแบบ (concour)  
แต่ต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่ประมวลว่าด้วยการพัสดุได้ก าหนดไว้135 โดยมีรายเอียด ดังต่อไปน้ี 

1.1) วิธีการเรียกให้ส่งข้อเสนอ (Appel d’offres) วิธีการเรียกให้ส่งข้อเสนอหรือบาง
ต าราเรียกว่าวิธีการเสนอราคา คือ วิธีการที่หน่วยงานของรัฐจะด าเนินการพิจารณาคัดเลือกข้อเสนอ
ต่างๆ ที่มีผู้ยื่นข้อเสนอเข้ามาโดยพิจารณาค านึงถึงประโยชน์สูงสุดของรัฐเป็นหลักและปราศจาก
การเจรจากับผู้ยื่นข้อเสนอ ซ่ึงหลักเกณฑ์ที่ใช้ในการพิจารณาคัดเลือกผู้ที่เหมาะสมเพ่ือเข้าท าสัญญา
จัดซ้ือจัดจ้างกับหน่วยงานของรัฐจะต้องแจ้งให้ผู้เข้าเสนอราคาทุกคนได้ทราบเป็นการล่วงหน้า  
โดยวิธีการเรียกให้ ส่งข้อเสนออันเป็นวิธีการหน่ึงที่น ามาใช้แทนที่วิธีการประกวดราคา 
(adjudication) ซ่ึงปัจจุบันวิธีการประกวดราคาได้ถูกยกเลิกไปแล้ว และหากพิจารณาวิธีการเรียกให้
ส่งข้อเสนอและวิธีการประกวดราคาจะมีกระบวนการที่ใกล้เคียงกัน กล่าวคือ ทั้งผู้เสนอราคาและ  
ผู้ประกวดราคาต่างก็ต้องยื่นข้อเสนอของตนต่อหน่วยงานของรัฐ แต่จะมีความต่างที่ เป็น
สาระส าคัญ คือ หากเป็นวิธีการประกวดราคา ผู้ที่ยื่นข้อเสนอราคาที่ให้ราคาต่ าสุดจะได้รับการ
คัดเลือกให้เป็นผู้ชนะในการประกวดราคาครั้งน้ัน แต่หากเป็นวิธีการเรียกให้ส่งข้อเสนอ ผู้ที่ยื่น
ข้อเสนอราคาที่มีข้อเสนอที่ดีที่สุดซ่ึงอาจจะไม่ใช่ข้อเสนอที่ให้ราคาต่ าที่สุดก็สามารถที่จะได้รับการ
คัดเลือกให้เป็นผู้ชนะก็ได้ ดังน้ัน จึงอาจถือได้ว่าวิธีการเรียกให้ส่งข้อเสนอเป็นวิธีการจัดซ้ือจัดจ้าง
ที่เป็นประโยชน์แก่หน่วยงานของรัฐเพราะสามารถที่จะเลือกคู่สัญญาได้โดยการพิจารณาจาก
ข้อเสนอทั้งทางด้านเทคนิคและราคาอย่างรอบด้านเพ่ือให้เหมาะสมกับความต้องการของหน่วยงาน
ของตนได้ 

ในการด าเนินวิธีการเรียกให้ ส่งข้อเสนอน้ัน ประมวลกฎหมายว่าด้วยการพัสดุได้
ก าหนดให้มีการแต่งตั้งคณะกรรมการขึ้นคณะหน่ึงเรียกว่า “คณะกรรมการพิจารณาการจัดซ้ือจัดจ้าง
แบบเรียกให้ส่งข้อเสนอ (La Commission d’appel d’offres)” โดยคณะกรรมการคณะดังกล่าวจะท า
หน้าที่หลายประการ เช่น ได้ก าหนดให้ ผู้มีอ านาจในการจัดซ้ือจัดจ้างจะต้องมีหน้าที่ดูแลให้  
                                                   

135 นิพนธ์ ฮะกีมี, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 133, น. 3.  
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การจัดซ้ือจัดจ้างเป็นไปอย่างถูกต้องและเป็นผู้รับผิดชอบดูแลการปฏิบัติตามสัญญาและเป็น  
ผู้ลงนามในสัญญา หรือปฏิเสธผู้เสนอราคารายที่ยื่นข้อเสนอมาไม่เป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่ใช้  
ในการคัดเลือกผู้เสนอราคาหรือเป็นผู้เปิดซองบรรจุข้อเสนอราคา ซ่ึงคณะกรรมการคณะดังกล่าว
อาจตั้งเป็นการเฉพาะส าหรับการจัดซ้ือจัดจ้างบางครั้งหรืออาจตั้งเป็นกรรมการประจ าก็ได้ เป็นต้น 
การคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุโดยวิธีการเรียกให้ส่งข้อเสนอสามารถที่จะกระท าได้ 2 วิธี กล่าวคือ  

1.1.1) วิธีการเรียกให้ส่งข้อเสนออย่างกว้างหรือเป็นการทั่วไป (Appel d’offres ouvert)  
วิธีการเรียกให้ส่งข้อเสนนอย่างกว้างหรือเป็นการทั่วไป ถือเป็นวิธีการที่บุคคลทั่วไปทุก

คนสามารถเข้ามายื่นข้อเสนอเพ่ือแข่งขันเข้าเป็นคู่สัญญากับฝ่ายรัฐได้ โดยขั้นตอนจะเริ่มต้นด้วย
การที่หน่วยงานของรัฐที่มีความประสงค์จะด าเนินการจัดซ้ือจัดจ้างจะต้องประกาศโฆษณาเชิญชวน
และเปิดโอกาสให้ผู้สนใจทุกคนได้เข้าร่วมส่งข้อเสนอต่างๆ เพ่ือเข้าแข่งขันกันโดยรายละเอี ยดใน
ประกาศโฆษณาเชิญชวนดังกล่าวน้ันอย่างน้อยต้องมีข้อความเป็นสาระส าคัญ 136 เช่น วัตถุประสงค์
ของการจัดหาพัสดุ สถานที่หาข้อมูลหรือสถานที่ขอค าปรึกษาหากผู้สนใจที่จะเข้าร่วมยื่นข้อเสนอ
ประสงค์จะสอบถามรายละเอียด หรือระยะเวลาในการยื่นข้อเสนอ ในส่วนระยะเวลาที่หน่วยงาน
ของรัฐจะก าหนดให้ผู้ที่สนใจเข้าร่วมยื่นข้อเสนอมายังหน่วยงานของรัฐน้ัน หน่วยงานของรัฐ
จะต้องก าหนดระยะเวลาให้ผู้สนใจได้ยื่นข้อเสนอไม่น้อยกว่า 52 วัน นับแต่วันที่ได้มีการประกาศ
โฆษณาเชิญชวน แต่ทั้งน้ี ก าหนดระยะเวลาให้ผู้เสนอยื่นข้อเสนอมายังหน่วยงานของรัฐอาจก าหนด
ระยะเวลาไว้น้อยกว่า 52 วัน ก็ได้137 เช่น ในกรณีที่ได้มีการส่งข้อมูลเบื้องต้นไปลงประกาศโฆษณา
แล้วเป็นระยะเวลาตั้งแต่ 52 วัน ถึง 12 เดือน ก่อนที่จะมีการประกาศโฆษณาเชิญชวนแจ้งผู้สนใจ  
ได้ทราบเพ่ือให้ยื่นข้อเสนอและข้อมูลเบื้องต้นที่ได้ส่งไปลงประกาศโฆษณาน้ัน เป็นข้อมูลที่ปรากฏ
อยู่ในประกาศโฆษณาเชิญชวนดังกล่าวด้วย ดังน้ัน การประกาศโฆษณาเชิญชวนให้ผู้สนใจเข้าร่วม
ยื่นข้อเสนอน้ันก็สามารถก าหนดระยะเวลาให้ยื่นข้อเสนอน้อยกว่า 52 วันก็ได้ 

เม่ือผู้สนใจได้ทราบประกาศโฆษณาเชิญชวนยื่นข้อเสนอดังกล่าวแล้ว และผู้สนใจ มี
ความประสงค์ที่จะยื่นข้อเสนอมายังหน่วยงานของรัฐ ผู้ที่สนใจน้ันจะต้องส่งข้อเสนอจ านวน 2 ซอง 
คือ ซองข้อมูลรายละเอียดเก่ียวกับผู้เสนอ และซองบรรจุข้อเสนอ138 โดยในการเปิดซองข้อเสนอน้ัน 
ผู้ที่ส่งข้อเสนอไม่สามารถที่จะเข้าร่วมในการเปิดซองข้อเสนอได้และจะเปิดซองข้อเสนอได้ต่อเม่ือ
ซองข้อเสนอน้ัน ได้ส่งมาภายในระยะเวลาที่ก าหนด หลังจากที่ครบก าหนดระยะเวลาให้ผู้สนใจได้
ยื่นข้อเสนอมายังหน่วยงานของรัฐแล้ว ขั้นตอนต่อไป คือ การเปิดซองข้อเสนอ โดยจะต้องมี  

                                                   
136 มาตรา 39 และ 40 แห่งประมวลกฎหมายว้าด้วยการพัสดุ 
137 มาตรา 57 วรรคสอง แห่งประมวลกฎหมายว่าด้วยการพัสดุ  
138 มาตรา 57 วรรคสาม แห่งประมวลกฎหมายว่าด้วยการพัสดุ 
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การเปิดซองที่บรรจุข้อมูลรายละเอียดของผู้เสนอก่อน ซ่ึงจะเป็นหน้าที่ของผู้มีอ านาจในการจัดซ้ือ
จัดจ้างที่จะต้องท าหน้าที่เปิดซอง ในเบื้องต้นหากผู้มีอ านาจในการจัดซ้ือจัดจ้างเห็นว่าข้อเสนอ
ดังกล่าวไม่เป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่ใช้ในการคัดเลือกผู้เสนอราคา ผู้มีอ านาจในการจัดซ้ือจัดจ้าง
สามารถที่จะปฏิเสธผู้เสนอราคารายน้ันก็ได้แต่ทั้งน้ีจะต้องได้รับความเห็นชอบจากคณะกรรมการ
พิจารณาการจัดซ้ือจัดจ้างแบบเรียกให้ส่งข้อเสนอเสียก่อน และเม่ือได้ปฏิเสธผู้ที่ได้ยื่นข้อเสนอรายใด
แล้ว ห้ามมิให้มีการเปิดซองบรรจุข้อเสนอของผู้ยื่นข้อเสนอรายน้ันและจะต้องคืนซองดังกล่าว
ให้แ ก่ผู้ยื่นข้อเสนอรายน้ันต่อไป 139 เม่ือผู้ มีอ านาจในการจัด ซ้ือจัดจ้างได้ พิจารณาคัด เลือก 
ผู้ยื่นข้อเสนอจากซองบรรจุข้อเสนอรายละเอียดเก่ียวกับผู้ยื่นข้อเสนอแล้ว ประการต่อมา คือ  
การด าเนินการเปิดซองบรรจุข้อเสนอโดยเป็นหน้าที่ของคณะกรรมการพิจารณาการจัดซ้ือจัดจ้าง
แบบเรียกให้ส่งข้อเสนอที่จะเป็นผู้เปิดซองดังกล่าวพร้อมจดแจ้งรายละเอียดต่ างๆ ที่ เก่ียวกับ
รายละเอียดข้อเสนอของผู้ยื่นข้อเสนอต่างๆ 140 และในระหว่างการพิจารณาซองข้อเสนอของ 
ผู้ยื่นข้อเสนอ ห้ามมิให้เจ้าหน้าที่ที่เก่ียวข้องเจรจาใดๆ กับผู้ยื่นข้อเสนอ ท าได้แต่เพียงกรณีจ าเป็น
ต้องการทราบรายละเอียดหรือข้อมูลใดๆ ที่เก่ียวข้องกับข้อเสนอของผู้ยื่นข้อเสนอโดยตรงเท่าน้ัน141 

ขั้นตอนสุดท้าย คือ การตัดสินใจเลือกข้อเสนอของผู้ยื่นข้อเสนอเพ่ือให้เข้ามาเป็น
คู่สัญญากับหน่วยงานของรัฐ ซ่ึงหากเป็นกรณีการจัดซ้ือจัดจ้างของรัฐ ประมวลกฎหมายว่าด้วยการพัสดุ
ได้ก าหนดให้ผู้มีอ านาจในการจัดซ้ือจัดจ้างเป็นผู้พิจารณาตัดสินใจเลือกข้อเสนอที่จะเป็นประโยชน์
สูงสุดแก่หน่วยงานโดยใช้หลักเกณฑ์ตามที่ได้เคยประกาศโฆษณาเชิญชวนไว้ และผู้มีอ านาจในการ
จัดซ้ือจัดจ้างสามารถที่จะตกลงกับผู้ยื่นข้อเสนอที่ได้รับคัดเลือกให้แก้ไขและปรับปรุงข้อเสนอ
ดังกล่าวได้ แต่ทั้งน้ีการแก้ไขหรือปรับปรุงข้อเสนอดังกล่าวจะต้องไม่กระทบต่อสาระส าคัญของ
การจัดซ้ือจัดจ้าง นอกจากน้ี ในชั้นการพิจารณาคัดเลือกผู้ยื่นของเสนอเข้าเป็นคู่สัญญากับหน่วยงาน
ของรัฐ หากพิจารณาแล้วเห็นว่าข้อเสนอของผู้ยื่นข้อเสนอดังกล่าวไม่เป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่ได้
ประกาศโฆษณาเชิญชวนไว้ ผู้มีอ านาจในการจัดซ้ือจัดจ้างย่อมมีอ านาจที่จะประกาศยกเลิกการเรียก
ให้ส่งข้อเสนอครั้งน้ันและแจ้งให้ผู้สนใจที่ได้ยื่นข้อเสนอได้ทราบทุกราย แต่ทั้งน้ีการประกาศ
ยกเลิกดังกล่าวต้องรับความเห็นชอบจากคณะกรรมการพิจารณาการจัดซ้ือจัดจ้างแบบเรียกให้ส่ง
ข้อเสนอก่อน142 

 

                                                   
139 มาตรา 58 แห่งประมวลกฎหมายว่าด้วยการพัสดุ 
140 มาตรา 58 วรรคสาม แห่งประมวลกฎหมายว่าด้วยการพัสดุ 
141 มาตรา 59 วรรคหนึ่ง แห่งประมวลกฎหมายว่าด้วยการพัสดุ 
142 มาตรา 59 วรรคสอง แห่งประมวลกฎหมายว่าด้วยการพัสดุ  
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1.1.2) วิธีการเรียกให้ส่งข้อเสนออย่างแคบหรือแบบจ ากัด (Appel d’offres restreint) 
วิธีการเรียกให้ส่งข้อเสนออย่างแคบหรือแบบจ ากัดถือเป็นวิธีการที่จ ากัดเฉพาะบุคคลที่

หน่วยงานของรัฐได้คัดเลือกเบื้องต้นให้สามารถเป็นผู้ยื่นข้อเสนอน้ันได้เท่าน้ัน โดยในการประกาศ
เรียกให้ผู้สนใจยื่นข้อเสนอน้ัน จะต้องเชิญผู้สนใจเข้ายื่นข้อเสนอเป็นจ านวนไม่น้อยกว่า 5 ราย และ
ในการก าหนดระยะเวลาให้ผู้สนใจได้ยื่นข้อเสนอน้ัน จะต้องมีระยะเวลาไม่น้อยกว่า 37 วันนับแต่
วันที่ได้ประกาศโฆษณาเชิญชวน แต่ทั้งน้ีระยะเวลาดังกล่าวสามารถลดลงได้ เช่น กรณีมีความ
จ าเป็นเร่งด่วนและสาเหตุของความจ าเป็นเร่งด่วนมิได้เป็นความผิดของผู้มีอ านาจในการจัดซ้ือจัดจ้าง 
ก าหนดระยะเวลาให้ผู้สนใจได้ยื่นข้อเสนอก็จะลดระยะเวลาลงเหลือเพียง 15 วัน 143ในการเปิดซอง
ข้อเสนอน้ัน ผู้ที่ส่งข้อเสนอไม่สามารถที่จะอยู่ร่วมในการเปิดซองข้อเสนอได้และซองข้อเสนอที่จะ
เปิดซองได้จะต้องเป็นข้อเสนอที่ได้ส่งมาภายในระยะเวลาที่ก าหนด โดยในการเปิดซองข้อเสนอ
น้ัน ผู้มีอ านาจในการจัดซ้ือจัดจ้างจะท าหน้าที่เป็นผู้เปิดซองข้อเสนอ และเม่ือผู้มีอ านานในการจัดซ้ือจัด
จ้างได้ท าการเปิดซองแล้ว ก็จะต้องจดบันทึกรายละเอียดของข้อเสนอดังกล่าวพร้อมทั้งพิจารณา
รายละเอียดของผู้ยื่นของเสนอแต่ละรายเพ่ือจัดท าบัญชีรายชื่อผู้มีสิทธิยื่นข้อเสนอที่จะได้รับ
อนุญาตให้มีสิทธิยื่นข้อเสนอครั้งที่สอง โดยในการจัดท าบัญชีรายชื่อผู้มีสิทธิยื่นข้อเสนอครั้งที่สอง
น้ัน จะต้องรายชื่อผู้มีสิทธิยื่นข้อเสนอครั้งที่สองจ านวนไม่น้อยกว่า 5 ราย 144 นอกจากน้ี เม่ือได้ท า
บัญชีรายชื่อผู้มีสิทธิยื่นข้อเสนอครั้งที่สองแล้วผู้มีอ านาจในการจัดซ้ือจัดจ้างจะต้องมีหนังสือแจ้งยัง
มีผู้มีรายชื่อที่อยู่ในบัญชีดังกล่าวเพ่ือให้ยื่นข้อเสนอครั้งที่สอง โดยหนังสือดังกล่าวจะต้องระบุ
รายละเอียดเก่ียวกับการยื่นข้อเสนอครั้งที่สอง เช่น วันที่จะปิดรับซองข้อเสนอ สถานที่รับซอง
ข้อเสนอ ที่ตั้งของหน่วยงานที่ส าหรับผู้ยื่นข้อเสนอจะขอข้อมูลเพ่ิมเติม แต่ทั้งน้ีระยะเวลาที่จะให้ยื่น
ข้อเสนอครั้งที่สองดังกล่าวจะต้องมีระยะเวลาไม่น้อยกว่า 40 วันนับแต่วันที่ได้รับหนังสือ145 

เม่ือครบก าหนดระยะเวลาให้ ผู้มีสิทธิยื่นข้อเสนอได้ยื่นข้อเสนอครั้งที่สองมายัง
หน่วยงานของรัฐแล้ว ขั้นตอนต่อไป คณะกรรมการพิจารณาการจัดซ้ือจัดจ้างแบบเรียกให้ส่ง
ข้อเสนอจะต้องท าหน้าที่เปิดซองที่ได้ส่งมาภายในระยะเวลาที่ก าหนด และจะต้องจดรายละเอียด
เก่ียวกับข้อเสนอดังกล่าว แต่หากเห็นว่าข้อเสนอที่ส่งมาน้ันไม่ถูกต้องหรือไม่สอดคล้องกับ
วัตถุประสงค์ในการจัดซ้ือจัดจ้าง คณะกรรมการการจัดซ้ือจัดจ้างแบบเรียกให้ส่งข้อเสนอจะเสนอ

                                                   
143 มาตรา 60 แห่งประมวลกฎหมายว่าด้วยการพัสดุ 
144 มาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายว่าด้วยการพัสดุ 
145 มาตรา 62 แห่งประมวลกฎหมายว่าด้วยการพัสดุ 
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ความเห็นในเรื่องดังกล่าวไปยังผู้มีอ านาจในการจัดซ้ือจัดจ้างเพ่ือให้มีค าส่ังให้ข้อเสนอดังกล่าวต่อไป146 
และในระหว่างการพิจารณาซองข้อเสนอดังกล่าว ห้ามมิให้เจ้าหน้าที่ที่เก่ียวข้องเจรจาใดๆ กับผู้มี
สิทธิยื่นข้อเสนอ ผู้มีอ านาจในการจัดซ้ือจัดจ้างมีสิทธิแต่เพียงเรียกให้ผู้ยื่นข้อเสนอมาให้ข้อมูลหรือ
รายละเอียดที่เก่ียวกับข้อเสนอดังกล่าวโดยตรงเท่าน้ัน147 

ขั้นตอนสุดท้าย คือ การตัดสินใจเลือกข้อเสนอของผู้มีสิทธิยื่นข้อเสนอครั้งที่สองเพ่ือ
เข้าเป็นคู่สัญญากับหน่วยงานของรัฐ วิธีการน้ีจะมีลักษณะคล้ายกับวิธีการเรียกให้ส่งข้อเสนออย่างกว้าง
หรือเป็นการทั่วไป กล่าวคือ หากเป็นกรณีการจัดซ้ือจัดจ้างของรัฐ ผู้มีอ านาจในการจัดซ้ือจัดจ้างจะ
เป็นผู้พิจาณาตัดสินใจเลือกข้อเสนอที่เป็นประโยชน์สูงสุดแก่หน่วยงานของรัฐโดยใช้หลักเกณฑ์
ตามที่ได้เคยประกาศโฆษณาเชิญชวนไว้ ทั้งน้ีการเสนอแนะจากคณะกรรมการพิจารณาผล  
การจัดซ้ือจัดจ้างแบบเรียกให้ส่งข้อเสนอ และผู้มีอ านาจในการจัดซ้ือจัดจ้างสามารถที่จะตกลงกับ  
ผู้ยื่นข้อเสนอที่ได้รับคัดเลือกให้แก้ไขและปรับปรุงข้อเสนอดังกล่าวได้ แต่ทั้งน้ีการแก้ไขหรือ
ปรับปรุงข้อเสนอดังกล่าวจะต้องไม่กระทบต่อสาระส าคัญของการจัดซ้ือจัดจ้าง แต่หากพิจารณา
แล้วเห็นว่าข้อเสนอของผู้มีสิทธิยื่นข้อเสนอดังกล่าวไม่เป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่ได้ประกาศโฆษณา
เชิญชวนไว้ ผู้มีอ านาจในการจัดซ้ือจัดจ้างมีอ านาจที่จะประกาศยกเลิกการเรียกให้ส่งข้อเสนอครั้งน้ัน 
และแจ้งให้ผู้สนใจที่ได้ยื่นข้อเสนอได้ทราบทุกราย แต่ทั้ งน้ีโดยการได้รับการเสนอแนะจาก
คณะกรรมการพิจารณาการจัดซ้ือจัดจ้างแบบเรียกให้ส่งข้อเสนอ และผู้มีอ านาจในการจัดซ้ือจัดจ้าง
ย่อมมีสิทธิที่จะเรียกให้มีการส่งข้อเสนอใหม่อีกครั้งหน่ึง หรือน าวิธีการจัดซ้ือจัดจ้างแบบวิธีการ
เจรจามาใช้เป็นวิธีการจัดซ้ือจัดจ้างในครั้งน้ีได้148 

2) มาตรการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุ 
หลักทั่วไปในการท าสัญญามาจากแนวคิดพ้ืนฐานที่ว่าเงินที่จะใช้จ่ายในการท าสัญญา 

เป็นเงินภาษีของประชาชน ฉะน้ัน การใช้จ่ายเงินของส่วนรวมจะต้องค านึงถึงหลักส าคัญ 2 ประการ 
คือ (1) ต้องมีการเข้มงวดในการใช้จ่ายเงินเพ่ือประโยชน์ส่วนรวม โดยจะต้องมีการวางกลไก  
ในการตรวจสอบอย่างเคร่งครัด เพ่ือให้การใช้จ่ายเงินเป็นประโยชน์ต่อส่วนรวมมากที่ สุด และ  
(2) การเข้าท าสัญญาจะต้องเปิดโอกาสให้ผู้เข้าแข่งขันทุกรายมีความเสมอภาคเท่าเทียมกัน เพ่ือให้
หลัก 2 ประการน้ีสัมฤทธิ์ผล หลักทั่วไปในการท าสัญญาจึงต้องค านึงถึงหลักที่ต้องให้มีการแข่งขันกัน
เพ่ือให้รัฐได้ประโยชน์สูงสุดขณะเดียวกันจะต้องเปิดโอกาสให้ทุกๆ คนได้มีส่วนเข้ามาแข่งขันกัน

                                                   
146 มาตรา 63 แห่งประมวลกฎหมายว่าด้วยการพัสดุ 
147 มาตรา 64 แห่งประมวลกฎหมายว่าด้วยการพัสดุ 
148 มาตรา 64 วรรคหนึ่ง แห่งประมวลกฎหมายว่าด้วยการพัสดุ 
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อย่างเสมอภาค149 ด้วยเหตุน้ี สาธารณรัฐฝรั่งเศสจึงได้วางระบบควบคุมตรวจสอบกระบวนการ
คัดเลือกคู่สัญญาพัสดุไว้หลายกรณี ดังน้ี 

2.1) การก าหนดราคากลางของพัสดุที่จะท าการซ้ือหรือจ้างในแต่ละครั้ง โดยมีหลักว่า
ในการจัดซ้ือจัดจ้าง ราคากลางที่ทางราชการก าหนดจะต้องท าการเปิดเผยให้สาธารณชนทราบ
ล่วงหน้า เพ่ือให้เกิดการแข่งขันอย่างเป็นธรรม และเป็นมาตรการป้องกันการสมยอมในการเสนอราคา 
โดยราคากลางที่หน่วยงานของรัฐประกาศก าหนดไว้ล่วงหน้าน้ัน ผู้เข้าแข่งขันเสนอราคาจะเสนอ
ราคาสูงกว่าราคากลางที่ตั้งไว้ไม่ได้ ถ้าเสนอมาสูงกว่าราคากลางที่ก าหนดไว้ หน่วยงานของรัฐ  
จะไม่พิจารณาคัดเลือกผู้น้ันในการเสนอราคาครั้งน้ัน และหากปรากฏว่าในการเสนอราคาน้ัน  
มีการสมยอมกัน ประมวลกฎหมายอาญาของสาธารณรัฐฝรั่งเศส ถือว่าเป็นความผิดและจะต้อง 
ถูกด าเนินคดีตามกฎหมาย150 

2.2) การก าหนดคุณลักษณะเฉพาะหรือรายละเอียดของพัสดุ สาธารณรัฐฝรั่งเศส 
ให้ความส าคัญกับการจัดหาพัสดุมากโดยเฉพาะในขั้นตอนของการก าหนดคุณลักษณะเฉพาะของพัสดุ 
ซ่ึงในประมวลกฎหมายว่าด้วยการพัสดุ มาตรา 75 บัญญัติว่า “การจัดซ้ือจัดจ้างตามกฎหมายว่าด้วย
การพัสดุ จ าต้องตอบสนองต่อลักษณะและปริมาณของพัสดุที่ จะจัดซ้ือจัดจ้างอย่างสมบูรณ์ 
หน่วยงานเจ้าของเรื่องมีหน้าที่ก าหนดรายละเอียดของพัสดุและความจ าเป็นของการจัดซ้ือจัดจ้าง   
ในลักษณะที่สมบูรณ์ที่สุดก่อนที่จะเปิดให้มีการแข่งขันหรือเจรจาจัดซ้ือจัดจ้างจ้าง การจัดซ้ือจัดจ้าง
จะต้องตรงตามข้อก าหนดในเรื่องรายละเอียดทางเทคนิคของพัสดุที่จัดท าโดยกลุ่มงานถาวรว่าด้วย
การศึกษาการพัสดุ หรือเป็นไปตามมาตรฐานการผลิตของฝรั่งเศส  ข้อก าหนดพิเศษเก่ียวกับ
มาตรฐานมีผลใช้บังคับโดยตรงกับการจัดซ้ือจัดจ้าง ข้อก าหนดพิเศษดังกล่าวอาจอยู่ในเอกสาร
ก าหนดเงื่อนไขในการจัดซ้ือจัดจ้างของรัฐ หรือก าหนดไว้ในตัวสัญญาแล้วแต่กรณี ในกรณีที่มี 
การแก้ไขข้อก าหนดในรายละเอียดของพัสดุ หรือมาตรฐานของสินค้าจะต้องก าหนดไว้ในสัญญาว่า
ได้รับอนุญาตให้แก้ไขโดยกลุ่มงานถาวรว่าด้วยการศึกษาการพัสดุ ดังที่ได้กล่าวแล้วในวรรคก่อน
การแก้ไขข้อก าหนดเก่ียวกับมาตรฐานที่ได้รับการรับรองจะกระท าได้ภายใต้หลักเกณฑ์ที่ก าหนดไว้
ในมาตรา 18 ของรัฐกฤษฎีกา เลขที่ 84 - 74 ลงวันที่ 26 กุมภาพันธ์ 1984 ที่ก าหนดหลักเกณฑ์ว่าด้วย
การมาตรฐาน และการแก้ไขรายละเอียดพัสดุ ซ่ึงจัดท าโดยกลุ่มงานถาวรว่าด้วยการศึกษาการพัสดุ 

                                                   
149ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา,ผู้แปล,(สัญญาทางปกครอง และสัญญาจัดซื้อจัดจ้าง). โดย  M.Philippe 

Turguet de Beauregard, วารสารกฎหมายปกครอง 18,1 (เมษายน 2542): น. 12. 
150 เพิ่งอ้าง, น. 13. 
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จะกระท าได้ก็ภายใต้หลักเกณฑ์ที่ก าหนดไว้ในมาตรา 24-1”151จากบทบัญญัติดังกล่าวเห็นได้ว่า 
สาธารณรัฐฝรั่งเศสมีกฎหมายบังคับให้หน่วยงานของรัฐที่ประสงค์จะซ้ือหรือจ้างท าพัสดุ จะต้อง
ก าหนดรายละเอียดของพัสดุให้ตรงตามรายละเอียดทางเทคนิคที่กลุ่มงานถาวรว่าด้วยการศึกษา  
การพัสดุจัดท าขึ้น และตรงตามมาตรฐานของสินค้าที่ฝ รั่งเศสรับรองด้วย ดังน้ัน การก าหนด
รายละเอียดของพัสดุจึงเป็นหน้าที่ขององค์กรเชี่ยวชาญพิเศษที่ เรียกว่า “กลุ่มงานถาวรว่าด้วย
การศึกษาการพัสดุ” ดังน้ี152 

(1 )  ด า เนินการต ามกฎหมาย  กฎ ระ เบี ยบ ใน ส่วนที่ เก่ี ยวข้ องกับ มาต รฐ าน  
โดยก าหนดลักษณะเทคนิคของผลิตภัณฑ์  หรือของวัสดุ เพ่ือน าเสนอให้ ฝ่ายเทคนิคของ
คณะกรรมการกลางในการจัดท าสัญญาจัด ซ้ือจัดจ้าง (commission centrale de marché) หรือ
น าเสนอโดยตรงต่อคณะกรรมการกลางในการจัดท าสัญญาจัดซ้ือจัดจ้างซ่ึงเป็นคณะกรรมการที่
ประกอบด้วยผู้เชี่ยวชาญเรื่องสัญญาจัดซ้ือจัดจ้างที่เป็นข้าราชการซ่ึงโดยทั่วไปเป็นข้าราชการสังกัด
กระทรวงการคลัง ก าหนดหรือรับรองคุณลักษณะและรายละเอียดของพัสดุ ใช้บังคับเฉพาะการ
จัดซ้ือจัดจ้างของราชการส่วนกลาง ราชการส่วนท้องถ่ิน องค์กรมหาชนอิสระ และรัฐวิสาหกิจ  
เว้นแต่ในกรณีพิเศษที่ไม่อาจน าหลักเกณฑ์ที่เก่ียวกับคุณลักษณะรายละเอียดไปใช้กับความต้องการ 
โดยเฉพาะของงานใดงานหน่ึง ซ่ึงการขอยกเว้นไม่ใช้หลักเกณฑ์ดังกล่าวจะต้องเป็นมติพร้อม  
การชี้แจงเหตุผลความจ าเป็นของรัฐมนตรีกระทรวงเจ้าสังกัดและได้ผ่านการหารือกับรัฐมนตรี
กระทรวงการคลังเป็นที่เรียบร้อยแล้ว  

(2) ศึกษาความต้องการของพัสดุที่จะจัด ซ้ือและบริการที่รัฐต้องการและหลักเกณฑ์ 
การบริหารพัสดุ รูปแบบที่แตกต่างจากขั้นตอนการจัดซ้ือจัดจ้างในกรณีที่สัญญาจัดซ้ือจัดจ้าง  
มีข้อก าหนดการทบทวนราคา ข้อเสนอของกลุ่มงานถาวรว่าด้วยการศึกษาการพัสดุ ต้องน าเสนอให้
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเศรษฐกิจและรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง ให้ความเห็นชอบโดยผ่าน
ฝ่ายราคาของคณะกรรมการกลางว่าด้วยการพัสดุ หรืออาจน าเสนอความเห็นชอบได้โดยตรง  

(3) จัดท าข้อเสนอแนะต่อฝ่ายเทคนิคของคณะกรรมการกลางว่าด้วยการพัสดุ  
ในส่วนที่เก่ียวกับการปรับปรุงเงื่อนไขทางเทคนิคในเอกสารข้อก าหนดเทคนิคทั่วไปของสัญญาพัสดุ
นอกจากการก าหนดคุณลักษณะเฉพาะของพัสดุตามที่กล่าวมาแล้ว  

                                                   
151 Michel Guibal, Code des Marchés Publics(Paris Publication du Moniture 1992), p.129 อ้ างใน ปรเมศวร์ สั งข์ เอ่ี ยม 

(2542) “ปัญหาการควบคุมการเข้าแข่งขันในการจัดซื้อจัดจ้างของรัฐตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535,” 
วิทยานิพนธ์, มหาวิทยาลัยรามค าแหง, น. 145. 

152 Michel Guibal, ibid, p.80 , เพิ่งอ้าง, น. 146. 
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(4) ควบคุมการพิจารณาคัดเลือก ในส่วนของการพิจารณาคัดเลือกน้ัน สาธารณรัฐ
ฝรั่งเศสไว้วางมาตรการในการท าหน้าที่พิจารณาคัดเลือกของคณะกรรมการให้เป็นอิสระไม่ถูก
แทรกแซงไว้ในขั้นตอนของการจัดหาในแต่ละวิธี เช่ น การจัดหาพัสดุโดยวิธีสอบราคา จะมี
เจ้ าห น้ าที่ สองฝ่ ายเข้ ามา เก่ี ยวข้ องกับการจั ด ซ้ือจัด จ้ าง  โดยฝ่ ายแรก คื อ  ผู้ รับ ผิดชอบ  
ในการด าเนินการจัดซ้ือจัดจ้าง ซ่ึงจะเป็นเจ้าหน้าที่ของส่วนราชการที่ท าการจัดซ้ือจัดพัสดุกับ  
อีกฝ่ายหน่ึง คือ คณะกรรมการสอบราคาซ่ึงจะได้รับแต่งตั้งจากรัฐมนตรีที่รับผิดชอบในการจัดซ้ือจัดจ้าง 
ซ่ึงจะประกอบไปด้วยข้าราชการจากส่วนต่างๆ เป็นองค์คณะท าหน้าที่ศึกษาข้อเสนอของผู้เสนอราคา 
และท าการวิเคราะห์ว่าแต่ละรายมีข้อเสนออย่างไร คณะกรรมการดังกล่าวจะมีผู้แทนของ
กระทรวงการคลังท าหน้าที่ดูแลการแข่งขันเพ่ือมิให้มีการสมยอมกันในการเสนอราคา แต่ไม่มีสิทธิ
ออกเสียงในการพิจารณาคัดเลือกครั้งน้ัน ในการตัดสินเลือกคณะกรรมการดังกล่าวจะพิจารณาจาก
ซองเสนอราคาที่เสนอมา ซ่ึงจะมี 2 ซอง ซองแรกจะเป็นซองที่เสนอรายละเอียดเก่ียวกับคุณสมบัติ
ของผู้เสนอราคา ส่วนซองที่สองจะเป็นซองเทคนิค โดยคณะกรรมการจะเปิดซองแรกก่อนเพ่ือคัด 
ผู้มีคุณสมบัติถูกต้องตามเงื่อนไขแล้ว จึงพิจารณาซองที่สองแล้วให้คะแนนตามล าดับว่าข้อเสนอ
ของผู้เสนอราคารายใดอยู่ในล าดับใดแล้วคณะกรรมการก็จะส่งเรื่องไปยังผู้รับผิดชอบในการจัดซ้ือจัด
จ้างให้เป็นผู้ตัดสินว่าจะเลือกผู้ใดเป็นคู่สัญญา 

2.3) ควบคุมตรวจสอบโดยองค์กรภายนอก การควบคุมโดยวิธีน้ีเป็นการควบคุมโดย
คณะกรรมการต่างๆ ซ่ึงในประมวลกฎหมายว่าด้วยการพัสดุได้ก าหนดให้มีองค์กรต่างๆ เพ่ือท า
หน้าที่ตรวจสอบการจัดหาพัสดุให้ถูกต้อง และเป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่ก าหนด โดยก าหนดให้มี
องค์กรต่างๆ153 ดังต่อไปน้ี 

(1) คณะกรรมการควบคุมการเสนอราคา (Commission d’appel d’offres ) ก่อนที่จะเข้า
ท าสัญญาจะต้องมีการตรวจสอบอย่างละเอียดโดยผ่านการพิจารณาของคณะกรรมการ ซ่ึงใน
ระดับชาติ จะมีคณะกรรมการดูแล 6  คณ ะ อยู่ภายใต้การก า กับดู แลของรัฐมนตรีว่ าการ
กระทรวงการคลัง โดยประธานคณะกรรมการจะคัดเลือกจากผู้พิพากษาศาลปกครองหรือศาลบัญชี 
คณะกรรมการเห ล่าน้ีจะมีความเป็นอิสระจะไม่รับค าส่ังหรือค าชี้น าจากรัฐมนตรีว่ าการ
กระทรวงการคลัง 

(2) คณะกรรมการเชี่ ยวชาญพิเศษ (passage devant la commission specialisé de marché) 
คณะกรรมการชุดน้ีจะมีอ านาจหน้าที่ในการติดตามกระบวนการเข้าท าสัญญาจัดซ้ือจัดจ้าง  
ทั้งกระบวนการ และจะตรวจสอบว่ามีการเปิดโอกาสให้มีการแข่งขันอย่างเป็น ธรรมหรือไม่  
ราคาที่ เสนอหรือราคาที่ตกลงกันน้ันถูกต้องหรือไม่ และเม่ือตรวจสอบแล้วคณะกรรมการ  
                                                   

153 ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 149, น. 18-20. 
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จะมีอ านาจให้ความเห็นว่า กระบวนการที่ผ่านมาน้ันถูก ต้องหรือไม่ แล้วแจ้งความเห็นไป 
ยังหน่วยงานที่จัดซ้ือจัดจ้าง ทั้งน้ีหน่วยงานที่จัดซ้ือจัดจ้างไม่ผูกพันจะต้องท าตามความเห็นของ
คณะกรรมการ ซ่ึงหากหน่วยงานที่จัดซ้ือจัดจ้างดังกล่าวเห็นต่างกับคณะกรรมการเชี่ยวชาญพิเศษ
จะต้องรายงานต่อผู้บังคับบัญชาว่ามีเหตุผลอย่างไรในการไม่ปฏิบัติตามดังกล่าวด้วย 

(3) คณะกรรมการกลางในการท าสัญญาจัดซ้ือจัดจ้าง (commission centrale de marché) 
คณะกรรมการคณะน้ีจะประกอบด้วยผู้เชี่ยวชาญเรื่องสัญญาจัดซ้ือจัดจ้างที่เป็นข้าราชการซ่ึง
โดยทั่วไปจะเป็นข้าราชการสังกัดกระทรวงการคลัง มีอ านาจหน้าที่  1) เสนอแนะออกกฎหมาย
เก่ียวกับการท าสัญญาจัดซ้ือจัดจ้าง 2) จัดเตรียมการท าหนังสือเวียน ข้อบังคับ หรือระเบียบเก่ียวกับ
การจัดท าสัญญาจัดซ้ือจัดจ้าง 3) จัดท าสัญญาต้นแบบที่จะน าไปใช้ในสัญญาจัดซ้ือจัดจ้างของ
หน่วยงานของรัฐ 4) เป็นที่ปรึกษาของหน่วยราชการในส่วนกลางและส่วนท้องถ่ินในเรื่องเก่ียวกับ
การท าสัญญาจัดซ้ือจัดจ้าง 5) สืบสวนเพ่ือหาว่าราคากลางของพัสดุที่ ถูกต้องว่าควรเป็นอย่างไร  
6) อบรมให้ความรู้แก่หน่วยงานต่างๆ เพ่ือให้เข้าใจหลักเกณฑ์ที่ถูกต้องในการท าสัญญา  

ผู้วิจัยเห็นว่า เม่ือพิจารณาจากอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการกลางในการจัดท าสัญญา
จัดซ้ือจัดจ้างหลายประการเหมือนคณะกรรมการว่าด้วยการพัสดุ  (กวพ.) ตามระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535  

2.4) การควบคุมโดยศาลปกครอง (judge de référé précontractuel)154 
2.4.1) การควบคุมก่อนลงนามสัญญา ในกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุภาครัฐ  

ในบางกรณีอาจเกิดปัญหาหรือข้อพิพาทขึ้นได้ ซ่ึงปัญหาหรือข้อพิพาทเหล่าน้ีหากปล่อยไว้
จนกระทั่งสัญญามีผลใช้บังคับและมีการปฏิบัติตามสัญญา ก็อาจเป็นเรื่องที่กระทบต่อความมีอยู่
ของสัญญาได้ ดังน้ัน เพ่ือมิให้ปัญหาหรือข้อพิพาทเหล่าน้ันถูกยกขึ้นมาพิจารณาภายหลังจ ากที่
สัญญามีผลใช้บังคับแล้วอันอาจก่อให้เกิดผลตามมามากมาย จึงมีการก าหนดให้คู่กรณีสามารถ  
น าข้อพิพาทที่เกิดขึ้นจากกระบวนการท าสัญญาเข้าสู่การพิจารณาของศาลได้ โดยมีรายละเอียดดังน้ี 

(1) ก าหนดให้ มีมาตรการฉุกเฉินในกรณีที่ เก่ียวข้องกับสัญญาพัสดุและสัญญา
มอบหมายให้เอกชนด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะ155 เม่ือพิจารณาถึงระยะเวลาในการด าเนินคดี
ปกครองโดยศาลปกครองแล้วจะเห็นได้ว่าส่วนใหญ่ใช้เวลาค่อนข้างนาน ในบางครั้งเม่ือเกิดข้อ
พิพาทขึ้นแล้วรอให้ศาลปกครองวินิจฉัยเสร็จเด็ดขาดก็อาจไม่ทันการ เช่น หากมีการฟ้องร้องให้
ศาลพิจารณาถึงการไม่ปฏิบัติตามกฎหมายในกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุ หากศาลพิจารณา

                                                   
154 นันทวัฒน์ บรมานันท์ ,สัญญาทางปกครอง, กรุงเทพ:วิญญูชน, น. 352-355. 
155 นันทวัฒน์  บรมานันท์, หลักกฎหมายปกครองเก่ียวกับบริการสาธารณะ, พิมพ์คร้ังท่ี 2 ส านักพิมพ์วิญญูชน 

พ.ศ.2544, น. 152-159. 
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คดีดังกล่าวแล้วเสร็จในหน่ึงหรือสองปี สัญญาน้ันอาจเกิดขึ้นแล้วและในบางกรณีก็อาจมีการปฏิบัติ
ตามสัญญาไปจนสัญญาจบส้ินแล้วก็ได้ ดังน้ัน เพ่ือเป็นการแก้ไขปัญหาดังกล่าว จึงมีการสร้าง
ระบบวิธีพิจารณาข้อพิพาทก่อนเกิดสัญญาขึ้นมาโดยผู้พิพากษาจะต้องพิจารณาข้อพิพาทดังกล่าว  
ด้วยความรวดเร็ว น่ันก็คือการน าระบบ “ค าขอฉุกเฉินก่อนท าสัญญา” (référé précontractuel) มาใช้
ในการตรวจสอบกระบวนการก่อนท าสัญญาทางปกครอง  

(1.1) ที่มาจากบทบัญญัติแห่งกฎหมายของกฎหมายว่าด้วยสหภาพยุโ รป โดยหลัก
กฎหมายสหภาพยุโรปยอมรับการฟ้องคดี เพ่ือบังคับให้มีการปฏิบัติตามกฎหมายได้ 156 กรณีที่
เก่ียวกับกระบวนการจัดท าสัญญาพัสดุสามารถน าหลักดังกล่าวมาใช้ได้ในสองกรณี คือ กรณีแรก
เก่ียวกับสัญญาที่เก่ียวกับการจัดท าบริการสาธารณะทั่วไป และกรณีที่สองเก่ียวกับสัญญาประเภทพิเศษ 
ได้แก่ สัญญาที่ เก่ียวการจัดท าบริการสาธารณะด้านพลังงาน น้ า ขนส่ง และโทรคมนาคม  
ในกรณีแรกน้ันเดิมได้มีการก าหนดไว้ในรูปแบบของแนวทางปฏิบัติ (directive)157 เลขที่ 89-665  
ลงวันที่  21 ธันวาคม ค.ศ.1989 กรณีที่สองก็ได้มีการก าหนด เป็นแนวทางปฏิบัติเลขที่  92 -13  
ลงวันที่  25 กุมภาพันธ์ ค.ศ.1992 ซ่ึงต่อมาแนวทางปฏิบัติทั้งสองก็ได้ถู กน ามาบัญญัติไว้เป็น
กฎหมายระดับรัฐบัญญัติ  ( loi) กล่าวคือ แนวทางปฏิบั ติแรกถูกน ามาใส่ไว้ในรัฐก าหนด 
(ordonnance) ที่ 92-10 ลงวันที่ 4 มกราคม ค.ศ.1992 และแนวทางปฏิบัติที่สองถูกน ามาใส่ไว้รัฐ
ก าหนดที่ 93-1416 ลงวันที่ 24 ธันวาคม ค.ศ.1993 

(1.2) อ านาจของผู้พิพากษา ตามมาตรา L.22 และ L.23 ประมวลกฎหมายว่าด้วย 
ศาลปกครองชั้นต้นและศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ กล่าวถึงอ านาจของผู้พิพากษาศาลปกครองใน  
การพิจารณาส่ังการเก่ียวกับค าขอฉุกเฉินก่อนการท าสัญญาไว้ โดยได้มอบอ านาจในการส่ังการ
ดังกล่าวให้แก่ประธานศาลปกครองชั้นต้นหรือผู้ที่ประธานศาลปกครองชั้นต้นมอบหมาย สามารถ
ส่ังการแก่ผู้ที่ไม่ปฏิบัติตามข้อตกลงก่อนการท าสัญญาให้ปฏิบัติตามได้ รวมทั้งส่ังหยุดการท าสัญญา
หรือส่ังให้มีการปฏิบัติตามค าส่ังใดๆ ที่เก่ียวข้องกับการท าสัญญาได้ รวมทั้งมีอ านาจเพิกถอนค าส่ัง
ต่างๆ รวมทั้งตัดข้อความหรือเงื่อนไขต่างๆที่อยู่ในสัญญาที่อาจก่อให้เกิดการไม่ปฏิบัติตามข้อตกลง
ก่อนท าสัญญาได้ มาตรการดังกล่าวน้ีเป็นมาตรการชั่วคราวที่ให้อ านาจแก่ผู้พิพากษาที่จะมีค าส่ังได้ 
และ มาตรา R 241-21 แห่งประมวลกฎหมายว่าด้วยศาลปกครองชั้นต้นและศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ 

                                                   
156 ค าพิพากษาศาลแห่งประชาคมยุโรป (Cour de Justice de la Communauté Européenne) ลงวันท่ี 19 มิถุนายน ค.ศ.1990 

กรณี Factortame. อ้างในนันทวัฒน์  บรมานันท์,  อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 154, น. 353. 
157 แนวทางปฏิบัติเป็นเคร่ืองมือของฝ่ายปกครองท่ีใช้อธิบายค าสั่งหรือกระบวนการด าเนินการต่างๆ ของฝ่ายปกครอง 

ส่วนใหญ่แล้วจะเป็นเอกสารท่ีรัฐมนตรีใช้อธิบายการปฏิบัติตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ ค าสั่ง  หรือข้อบังคับให้แก่
ผู้ใต้บังคับบัญชา . อ้างในนันทวัฒน์  บรมานันท์ เพิ่งอ้าง, น. 353. 



95 
 

 

ได้ก าหนดให้การพิจารณาค าขอฉุกเฉินดังกล่าวต้องท าใน 20 วัน โดยให้อ านาจประธานศาลปกครองชั้นต้น
ที่จะพิจารณาเป็นศาลแรกและศาลสุดท้าย หากจะต้องอุทธรณ์ก็ต้องอุทธรณ์ไปยังศาลปกครอง
สูงสุด 

(1.3) เงื่อนไขหรือข้อจ ากัดของการขอฉุกเฉินก่อนท าสัญญาอยู่ที่วัตถุประสงค์เพราะ
เป็นวิธีการที่น ามาใช้กับสัญญาพัสดุและสัญญามอบหมายให้เอกชนด าเนินการจัดท าบริการ
สาธารณะเท่าน้ัน การท าสัญญาทั้งสองประเภทดังกล่าวจะต้องท าตามเงื่อนไขที่กฎหมายก าหนดไว้
โดยเฉพาะอย่างยิ่งในส่วนของผู้ร้อง ระยะเวลาในการร้องขอและเหตุผลในการร้องขอ กล่าวคือ  

(1.3.1) ผู้ร้อง บุคคลผู้มีส่วนได้เสียในการท าสัญญา และบุคคลผู้อาจได้รับความเสียหาย
จากการท าสัญญาร้องขอต่อประธานศาลปกครองชั้นต้นเพ่ือพิจารณาก าหนดมาตรการฉุกเฉินได้ 
นอกจากบุคคลดังกล่าวแล้ว ผู้ที่ถูกตัดสิทธิไม่ให้เข้าเป็นคู่สัญญาเองก็สามารถเป็นผู้ร้องขอให้ศาล
ก าหนดมาตรการฉุกเฉินให้ตนเน่ืองจากถูกตัดสิทธิมิให้เข้ามาเป็นคู่สัญญาได้ 

(1.3.2) ระยะเวลา มาตรา R 241-21 ก าหนดไว้ว่าก่อนที่จะมีการใช้กระบวนการตาม
มาตรา L.22 ผู้ร้องจะต้องสอบถามไปยังฝ่ายปกครองที่จะให้สัญญาว่าให้ท าตามกฎเกณฑ์เก่ียวกับ
การประกาศให้มีการประมูลและการแข่งขันอย่างเป็นธรรมแล้วหรือไม่ ประธานศาลปกครอง
ชั้นต้นจะไม่พิจารณาค าขอฉุกเฉินหากยังมิได้รับค าตอบปฏิเสธจากฝ่ายปกครองผู้ที่จะให้สัญญา
หรือฝ่ายน้ันมิได้ตอบมาภายในระยะเวลา 6 วัน และการร้องขอฉุกเฉินน้ีจะต้องกระท าก่อนที่จะมี
การลงนามในสัญญา หากหลังจากลงนามไปแล้วผู้ร้องไม่สามารถฟ้องคดีเพ่ือขอฉุกเฉินได้รวมทั้ง
ในระหว่างการพิจารณาค าขอฉุกเฉินหากมีการลงนามในสัญญา ศาลก็จะต้องส่ังจ าหน่ายคดี 

(1.3.3) เหตุผลในการร้องขอฉุกเฉิน เหตุผลหลักที่จะน ามาร้องขอให้ศาลปกครอง
พิจารณาฉุกเฉินได้จะต้องเป็นเรื่องที่เกิดขึ้นจากความล าเอียงในการประมูลความไม่เสมอภาคใน
ระหว่างผู้เข้าประมูล รวมทั้งการกระท าต่างๆ ที่กระทบต่อการแข่งขันอย่างเสรี158 

2.4.2) ควบคุมภายหลังท าสัญญา ในกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุของสาธารณรัฐ
ฝรั่งเศส แม้จะได้มีการท าสัญญาพัสดุแล้วก็ตาม ก็ยังถือว่าการเข้าไปควบคุมการด าเนินการดังกล่าว
ของหน่วยงานต่างๆ สามารถท าได้ โดยวางระบบควบคุมหลังการท าสัญญาพัสดุไว้ ดังต่อไปน้ี  

(1) การควบคุมโดยผู้ตรวจราชการกระทรวง (mission interministerielle d’enquête)  
ผู้ตรวจราชการระหว่างกระทรวง มีลักษณะเป็นองค์กรอิสระที่ได้รับมอบหมาย  

ให้ มีหน้าที่สอบสวนและตรวจสอบการท าสัญญา และการด าเนินการตามสัญญาสัมปทาน  
(รวมถึงสัญญาพัสดุด้วย) ในเรื่องใดเรื่องหน่ึงโดยเฉพาะองค์กรดังกล่าวไม่มีสถานะเป็นศาล  

                                                   
158 Vandervaeeren, Le référé adminisstatif précontractuel, A.J.D.A. 1994, numéro special, p.96. อ้ า ง ใ น 

นันทวัฒน์  บรมานันท์, เพิ่งอ้าง, น. 355.  
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แต่ค าวินิจฉัยสามารถน าไปโต้แย้งยังศาลปกครองได้ องค์กรน้ีถูกตั้งขึ้นในปี ค.ศ.1991 เพ่ือท าหน้าที่
ป้องกันและปราบปรามการทุจริต โดยเฉพาะความผิดอาญาฐานหน่ึงที่ เรียกว่า favoritisme ซ่ึง
หมายถึง การเอ้ืออ านวยให้กับผู้หน่ึงผู้ใดเป็นพิเศษโดยไม่มีเหตุผลอันชอบ  องค์กรน้ีไม่สามารถ 
ท าการตรวจสอบด้วยตนเองได้ จะต้องได้รับค าร้องขอจากนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงการคลัง รัฐมนตรีว่าการกระทรวงที่เข้าท าสัญญาในเรื่องน้ัน ศาลบัญชีกรณีที่ตรวจสอบ
พบว่ามีส่ิงผิดปกติในการท าสัญญา หรือผู้ว่าราชการจังหวัดที่เห็นว่ามีการกระท าที่ไม่ชอบด้วย
กฎหมายเกิดขึ้น การท าหน้าที่ขององค์กรดังกล่าวสามารถท าหน้าที่ในการตรวจสอบความผิดปกติ 
ความไม่ชอบด้วยกฎหมายในการท า สัญญาต่างๆ ทั้ งขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน และ  
ส่วนราชการต่างๆ ได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

(2) การควบคุมโดยหน่วยงานราชการเอง (les contrôles par l’administration elle-même)  
เม่ือมีการท าสัญญาพัสดุแล้ว หน่วยงานของรัฐที่ท าสัญญายังคงมีหน้าที่ตรวจสอบว่า

คู่สัญญาได้ด าเนินการถูกต้องตามกฎหมาย หรือตามข้อตกลงในสัญญาหรือไม่ เช่น ตรวจสอบผล
การด าเนินการ(addit) หรืออาจส ารวจความคิดเห็นของประชาชนก็ได้ เพ่ือให้คู่สัญญาท าหน้าที่
ถูกต้องตามกฎหมาย ซ่ึงฝ่ายปกครองอาจยกเลิกสัญญาดังกล่าวได้ 

(3) การควบคุมโดยศาล (les contrôles par les juridictions) 
(3.1) ศาลยุติธรรมในคดีอาญา ศาลอาญามีบทบาทส าคัญมากในการตรวจสอบสัญญา

พัสดุ โดยเฉพาะอย่างยิ่งตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการป้องกันการทุจริตประพฤติมิชอบและ  
ความโปร่งใสในทางเศรษฐกิจ ลงวันที่ 29 มกราคม 1993 ที่ได้ก าหนดการกระท าที่เป็นความผิด
อาญาไว้ 3 ฐานความผิดด้วยกัน คือ  

ก. ความผิดฐานใช้อ านาจหน้าที่โดยมิชอบ (délet d’ ingérence) หมายถึง ความผิด 
ที่เจ้าพนักงานที่รับผิดชอบในเรื่องสัญญาพัสดุหรือสัญญาสัมปทานเข้าไปมีผลประโยชน์ในเรื่องที่
ตนเองมีหน้าที่รับผิดชอบไม่ว่าจะโดยตนเองหรือบุคคลในครอบครัวเข้าไปมีผลประโยชน์ในบริษัท
ที่ได้รับสัมปทานก็ตาม กรณีดังกล่าวเกิดขึ้นบ่อยครั้งโดยเฉพาะในระดับท้องถ่ิน บางกรณี  
เม่ือท าสัญญากันไปแล้ว ข้อเท็จจริงปรากฏว่าผู้ได้รับสัมปทานมีความเก่ียวพันในเชิงครอบครัวกับ
นายกเทศมนตรี ซ่ึงโทษในความผิดฐานน้ีมีโทษขึ้นสูงจ าคุก 5 ปี หรือปรับ 500,000 ยูโร 

ข.ความผิดฐานน าเอาทรัพย์สินของบริษัทไปใช้ผิดวัตถุประสงค์  (délit de biens social) 
ความผิดฐานน้ีผู้ที่กระท าความผิด คือ เอกชนคู่สัญญา กล่าวคือ เป็นการกระท าของผู้บริหารบริษัทที่
น าเอาทรัพย์สินของบริษัทไปใช้ผิดจากวัตถุประสงค์หรือประโยชน์ของบริษัท องค์ประกอบ
ความผิ ด ฐ าน น้ี ไ ม่ จ า เป็ น ว่ า ผู้ กระท า น้ั น จะได้ ป ระโยช น์ จากการกระท า น้ั นห รื อไ ม่  
เพียงเข้าข่ ายว่าได้น าทรัพย์สินไปใช้ผิดวัต ถุประสงค์ของบริษัทก็ถือว่าการกระท าน้ันครบ
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องค์ประกอบความผิดแล้ว ที่ ผ่านมามีผู้บริหารที่ เป็นผู้รับสัมปทานและนักการเมืองหลายคน  
ถูกฟ้องร้องด าเนินคดีในลักษณะดังกล่าว 

ค. ความผิดฐานอ านวยประโยชน์ให้แก่บุคคลใดบุคคลหน่ึงโดยไม่มีเหตุอันชอบ (dêlit 
de favoritisme) คือ การกระท าใดๆ ซ่ึงเป็นการเอ้ือประโยชน์หรือพยายามเอ้ือประโยชน์ต่อ  
ผู้เข้าแข่งขันรายหน่ึงรายใดในการท าสัญญาหรือในการให้สัมปทาน ผู้ที่จะถูกลงโทษตามความผิด
ฐานน้ีโดยตรงคือเจ้าหน้าที่ ซ่ึงมีอัตราโทษจ าคุก 2 ปี หรือปรับ 200,000 ยูโร 

(3.2) การควบคุมโดยศาลปกครอง 
ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาคดีปกครองในส่วนที่เก่ียวกับสัญญาพัสดุและสัญญา

สัมปทานใน 2 ลักษณะ คือ (1) คดีที่มีการฟ้องเรียกค่าเสียหาย (recours de plein contentieux) และ 
(2 ) คดีที่ มีการฟ้องร้อง เพ่ือขอให้ ยก เลิกเพิกถอนนิติกรรม (recour pour l’exès du pouvoir)  
ผู้พิพากษาซ่ึงท าหน้าที่พิจารณาพิพากษาคดีฟ้องเรียกค่าเสียหายซ่ึงโดยทั่วไปเรียกว่า juge du contrat 
มีหน้าที่พิจารณาข้อขัดแย้งระหว่างคู่สัญญาทั้ง 2 ฝ่าย บางครั้งอาจเป็นเรื่องข้อพิพาทเก่ียวกับ 
การปฏิบัติตามสัญญา หรือบางครั้งเป็นข้อพิพาทเก่ียวกับการตีความสัญญา ซ่ึงมีหลักเกณฑ์ที่ส าคัญ
ที่เกิดจากแนวค าพิพากษาที่ส าคัญประการหน่ึง คือ ผู้พิพากษาในกรณีน้ีไม่มีอ านาจที่ยกเลิกเพิกถอน
ค าวินิจฉัยส่ังการของหน่วยงานของรัฐในเรื่องของการปฏิบัติตามสัญญา แต่ผู้พิพากษาศาลปกครอง
จะพิจารณาเพียงว่าค าวินิจฉัยส่ังการของหน่วยงานได้ด าเนินการไปโดยชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ 
หากเห็นว่าไม่ชอบก็จะเป็นเงื่อนไขที่ท าให้คู่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึงมีสิทธิได้รับเงินค่าชดเชย ตรงกันข้ามกับคดี
ที่ฟ้องร้องเพ่ือให้ยกเลิกเพิกถอนนิติกรรม ซ่ึงการฟ้องของให้เพิกถอนนิติกรรมอาจท าได้โดยอาศัยเหตุ  2 
ประการด้วยกัน กล่าวคือ ฟ้องว่าข้อความในสัญญาในส่วนที่ เป็นข้อก าหนด (clauses règlementaires)  
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย หรือฟ้องขอให้เพิกถอนเอกสารหรือสัญญา (cahiers des charges) ซ่ึงถือว่า 
นิติกรรมที่แยกออกมาเป็นเอกสารหรือสัญญาที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย159 

ทฤษฎี “การกระท าที่แยกออกได้ (acte détachable)160 จากข้อสัญญาน้ัน มีที่ใช้อย่างจ ากัด 
เพราะต้องใช้กับข้อเท็จจริงเป็นกรณีๆ ไป และมักจะขึ้นอยู่กับดุลพินิจของผู้พิพากษาในคดีน้ันๆ ว่า

                                                   
159 ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา,ผู้แปล,(สัญญาทางปกครอง และสัญญาจัดซื้อจัดจ้าง). โดย  M.Philippe 

Turguet de Beauregard, วารสารกฎหมายปกครอง, 18,1 (เมษายน 2542), น. 38-42. 
160 acte détachable  หมายถึง การกระท าท่ีแยกออกได้จากการกระท าหนึ่งๆ เป็นทฤษฎีท่ีน ามาใช้ในเร่ือง

ความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ เร่ืองการบริหารงานภายในของเอกชนผู้ได้รับมอบอ านาจให้จัดท าบริการสาธารณะ และ
เร่ืองสัญญาทางปกครอง 

ในเร่ืองการกระท าทางรัฐบาล (actes de gouvernerment) ท่ีเก่ียวกับความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ การกระท า
บางเร่ืองแยกออกได้จากการกระท าท่ีได้รับความคุ้มกันจากรัฐ (l’immunité)  
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สมควรหยิบยกขึ้นมาเป็นข้อพิจารณาหรือไม่ ท าให้มองไปได้ว่าค าฟ้องเพิกถอนการกระท าทาง
ปกครองอันมิชอบด้วยกฎหมายเป็นประเภทค าฟ้องคดีล าดับรองที่จะเสนอให้ศาลตรวจสอบความ
สมบูรณ์ของสัญญาทางปกครอง แต่การยอมรับหลักการเช่นน้ี กลับสร้างความสับสนแก่ผู้ ฟ้องคดี 
ที่ยังอาจจะไม่เข้าใจในขอบเขตอ านาจศาลโดยเฉพาะอย่างยิ่ง การจ าแนกประเภทคดีออกเป็นคดีที่
ศาลมีอ านาจเต็ม (contentieux de pleine juridiction) ที่ผู้พิพากษามีอ านาจพิจารณาข้อโต้แย้งอันเป็น
ผลมาจากสัญญา กับ คดีเพิกถอนการกระท าทางปกครองอันมิชอบด้วยกฎหมาย (contentieux de 
l’excès de pouvoir) ที่ศาลมีอ านาจเพียงเพิกถอนการกระท าหรือค าส่ังทางปกครองที่ถูกโต้แย้ง
เท่าน้ัน การแยกแยะดังกล่าวพอจะก าหนดเป็นข้อสังเกตเบื้องต้นได้ ดังน้ี 161 (1) กรณีผู้ฟ้องคดีเป็น
คู่สัญญาฝ่ายหน่ึง ผู้ฟ้องคดี (ฝ่ายเอกชน) สามารถฟ้องเพิกถอนการกระท าหรือค าส่ังการใดๆ  ที่เป็น 
“การกระท าที่แยกออกได้ (acte détachable) จากข้อสัญญา” และเป็นการกระท าหรือค าส่ังการที่
เกิดขึ้นในกระบวนการเข้าท าสัญญา (passation du contrat) (2) กรณีผู้ฟ้องคดีเป็นบุคคลภายนอก
สัญญา ผู้ฟ้องคดีอาจยื่นฟ้องเพิกถอนการกระท าหรือค าส่ังการใดๆ ที่เป็น “การกระท าที่แยกออกได้ 
(acte détachable) จากข้อสัญญา”และเป็นการกระท าหรือค าส่ังการที่เกิดขึ้นในกระบวนการเข้าท าสัญญา 
(passation du contrat)หรือที่เกิดขึ้นในกระบวนการปฏิบัติการให้เป็นไปตามสัญญา  (exécution du 
contrat) ก็ได้  และรวมไปถึงการโต้แย้งกฎระเบียบที่ ก าหนดเงื่อนไขในการท าสัญญา  (clause 
réglementaire) น้ัน ๆ ได้ด้วยในกรณีที่ เป็นสัญญาทางปกครองขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
บุคคลภายนอกสัญญาอาจร้องขอต่อผู้ว่าราชการจังหวัด เพ่ือให้ผู้ว่าราชการจังหวัดใช้อ านาจพิเศษที่ตนมีอยู่162 

                                                                                                                                                  

ในเร่ืองการบริหารงานของเอกชนผู้ได้รับมอบอ านาจให้จัดท าบริการสาธารณะ (gestion du domaine privé) 
 การกระท าท่ีเป็นการบริหารจัดการ “ภายใน” ของเอกชนนั้น แยกออกได้จากการกระท าท่ีเป็นการจัดท าบริการสาธารณะ  

ในเร่ืองสัญญาทางปกครอง การกระท าท่ีแยกออกได้จากข้อสัญญา อาทิเช่น ในกระบวนการก่อนท าความตกลง 
(passation du contrat) คู่สัญญาจ าต้องปฏิบัติตามภายใต้หลักเกณฑ์ต่างๆ เช่นระเบียบ ข้อบังคับภายในหน่วยงาน มติของ
หน่วยงานท่ียอมรับหรือปฏิเสธการเข้าท าสัญญา เป็นต้น หรืออาจเป็นการกระท าในกระบวนการหลังท าสัญญา (execution 
du contrat) เช่น การบังคับการให้เป็นไปตามสัญญา การขอยกเลิกสัญญา หรือมติท่ีปฏิเสธข้อเสนอปรับปรุงเง่ือนไขใน
สัญญา ท้ังหมดนี้ เป็น “การกระท าฝ่ายเดียวทางปกครอง” (acte administrative unilatérla) จึงตกอยู่ภายใต้หลักเกณฑ์ท่ัวไป
ของการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง (contrôle de légalité) อ้างใน ดร.ปิยะศาสตร์ ไขว้พันธุ์ 
(บทความ “ข้อพิจารณาบางประการเก่ียวกับการฟ้องโต้แย้งสัญญาทางปกครองตามแนวค าพิพากษาศาลปกครองฝร่ังเศส”) 
,เชิงอรรถท่ี 4  

161 V: Blehaut, Réflexion sur la distinction des contentieux au regard de l’évolut ion du rôle du juge de l’excès 
de pouvoir en matière contractuelle, Mémoire, Université de Lille II, 1999,p. 62.  

162 Déféré préfectoral หมายถึง อ านาจพิเศษของผู้ว่าราชการจังหวัด ในการฟ้องเพิกถอนการกระท าทางปกครอง
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน โดยเฉพาะอย่างย่ิงในเร่ืองเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง ซึ่งแม้ว่าผู้ว่าราชการจังหวัดจะมิได้
เป็นคู่สัญญา แต่กฎหมายก็ให้อ านาจฟ้องเป็นคดีต่อศาลปกครองได้ 
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เสนอค าฟ้องต่อศาลปกครองเพ่ือเพิกถอนการกระท าอันมิชอบด้วยกฎหมายในสัญญาขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินน้ันๆ ได้ 

แนวความคิดเก่ียวกับการก าหนดให้นิติกรรมทางปกครองบางประเภทสามารถแยก
ต่างหากจากสัญญาได้ และสามารถน ามาฟ้องขอให้เพิกถอนเฉพาะนิติกรรมทางปกครองส่วนที่แยก
ออกจากสัญญา มีขึ้นเพ่ือให้ผู้มีส่วนได้เสียสามารถใช้สิทธิของตนตรวจสอบกระบวนการตัดสินใจ
หรือกระบวนการในการด าเนินการของฝ่ายปกครองที่มีขึ้นก่อนการท าสัญญาทางปกครองว่าเป็นไป
โดยชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ แม้สัญญาจะลงนามไปแล้วและมีผลบังคับใช้แล้วก็สามารถขอให้มี
การตรวจสอบได้  เหตุที่ใช้ในการฟ้องขอให้เพิกถอน นิติกรรมทางปกครองที่แยกต่างหากจาก
สัญญาอาจเกิดขึ้นได้ใน 2 กรณีด้วยกัน คือ 1) ความไม่ชอบด้วยกฎหมายอันเกิดจากตัวนิติกรรม  
มีทั้งความไม่ชอบด้วยกฎหมายอันที่มาจากภายนอกและภายในนิติกรรม กรณีความไม่ชอบด้วย
กฎหมายที่มีมาจากภายนอกนิติกรรม เช่น ค าส่ังให้มีการด าเนินการท าสัญญาอาจเป็นค าส่ังที่ไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย หากค าส่ังดังกล่าวเกิดจากเจ้าหน้าที่ผู้ไม่มีอ านาจ(une autorité incompétente) หรือ
กรณีที่ท าให้ค าส่ังไม่ชอบด้วยกฎหมายหากเป็นค าส่ังที่ เกิดจากคณะกรรมการเสนอราคาที่ มี
ข้อบกพร่องด้านองค์ประกอบที่ไม่เป็นไปตามกฎหมาย163 และความไม่ชอบด้วยกฎหมายที่เกิดจาก
การไม่ปฏิบัติตามกฎเกณฑ์ เก่ียวกับการบังคับว่ าต้องท าการปรึกษาหารือก่อนการท าสัญญา  
(une consultation obligatoire) เป็นต้น และความไม่ชอบด้วยกฎหมายที่มีมาจากภายในนิติกรรม 
เช่น นิติกรรมที่ มีการฝ่าฝืนกฎเกณฑ์ เก่ียวกับการผังเมือง 164หรือฝ่าฝืนสิทธิที่ ได้รับไปแล้ว 
(droit acquis)165 และ 2) ความไม่ชอบด้วยกฎหมายอันเกิดจากตัวสัญญา เช่น กรณีข้อบกพร่องขึ้น
ในเรื่องการให้ความยินยอมในการท าสัญญาระหว่างคู่กรณี  เป็นต้น นอกจากน้ี สัญญาอาจไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายได้หากการท าสัญญาดังกล่าวไม่เป็นไปตามตัวบทกฎหมายหรือหลักเกณฑ์ของ  
ฝ่ายปกครองเก่ียวกับกระบวนการท าสัญญา(règles de procédure) โดยเฉพาะอย่างยิ่งในเรื่องเก่ียวกับ
การประกาศให้มีการประมูลหรือการแข่งขันอย่างเท่าเทียมกัน เป็นต้น166 

การร้องขอโดยผู้ว่าราชการจังหวัด กฎหมายกลางเก่ียวกับการกระจายอ านาจ ลงวันที่ 2 
มีนาคม ได้สร้างระบบร้องขอให้ศาลพิจารณาความชอบด้วยกฎหมายของสัญญาโดยผู้ว่าราชจังหวัด 

                                                   
163 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ลงวันท่ี 18 พฤศจิกายน ค.ศ.1991 กรณี Le Chaton อ้างในนันทวัฒน์ บร

มานันท์,อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 154, น. 357. 
164 ค าพิพ ากษาศาลปกครองสูงสุด ลงวันท่ี 1 ตุลาคม ค.ศ.1993 กรณี  Soc” le Yacht-Club international de 

bornes-les-Mimosas. อ้างในนันทวัฒน์ บรมานันท์, เพิ่งอ้าง, น. 358.  
165 ค าพิพากษาศาลปกครองชั้นอุทธรณ์แห่งเมือง Nantes ลงวันท่ี 7 พฤษภาคม ค.ศ.1991 กรณี Commune de 

Mauves-sur-Loire.อ้างในนันทวัฒน์ บรมานันท์, เพิ่งอ้าง ,น 357. 
166เพิ่งอ้าง, น. 355-358. 
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ขึ้นมาใหม่ จากการก ากับดูแลของผู้ว่าราชการจังหวัดด้วยวิธีการให้ความเห็นชอบกลายมาเป็น  
การก ากับดูแลความชอบด้วยกฎหมายด้วยวิธีการขอให้ศาลปกครองเป็นผู้พิจารณาแทน กล่าวคือ 
หากผู้ว่าราชการจังหวัดเห็นว่าสัญญาทางปกครองใดไม่ชอบด้วยกฎหมายก็จะสามารถร้องขอให้
ศาลปกครองชั้นต้นพิจารณาได้ โดยมีเงื่อนไข ดังน้ี  

1) สัญญาที่จะต้องส่งให้ผู้ว่าราชการจังหวัดพิจารณา อันได้แก่ สัญญากู้ยืม สัญญา
สัมปทาน สัญญามอบให้เอกชนจัดท าบริการสาธารณะระดับท้องถ่ินที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรม
และพาณิชยกรรม และสัญญาที่เก่ียวกับความร่วมมือในการกระจายอ านาจ  

2) กระบวนการในการร้องขอ ผู้ว่าราชการจังหวัดสามารถตรวจสัญญาและนิติกรรมทาง
ปกครองที่แยกต่างหากจากสัญญาได้ว่าท าโดยชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ ผู้ว่าราชการจังหวัดจะต้องร้อง
ต่อศาลปกครองชั้นต้นให้พิจารณาสัญญาหรือนิติกรรมดังกล่าวภายในระยะเวลา 2 เดือนนับแต่วันที่
ได้รับสัญญาหรือนิติกรรมน้ันจากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ซ่ึงทางกฎหมายแล้วองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินจะต้องส่งสัญญาพัสดุหรือสัญญามอบให้เอกชนจัดท าบริการสาธารณะไปยังผู้ว่า
ราชการจังหวัดภายใน 15 วันนับแต่วันลงนาม แต่อย่างไรก็ตามระยะเวลา 15 วันอาจขยายออกไป
อีกได้หากการส่งสัญญาหรือนิติกรรมน้ันขาดเอกสารส าคัญและผู้ว่าราชการจังหวัดร้องขอให้จัดส่ง
เอกสารเพ่ิมเติม และนับแต่เวลาที่ผู้ว่าราชการจังหวัดร้องขอให้ศาลปกครองชั้นต้นพิจารณาเพิกถอน 
สัญญาทางปกครอง ผู้ว่าราชการจังหวัดสามารถยื่นค าขอต่อศาลปกครองเพ่ือให้ก าหนดมาตรการชั่วคราว
ก่อนพิพากษาได้ หากเห็นว่าการปฏิบัติตามสัญญาต่อไปจะก่อให้ เกิดความเสียหายร้ายแรง  
โดยสามารถขอให้ศาลปกครองก าหนดมาตรการชั่วคราวเพ่ือพักการใช้บังคับตามสัญญาได้  
ใน เรื่องเก่ียวกับสัญญาพัสดุและสัญญามอบบริการสาธารณะให้ เอกชนไปจัดท าสามารถ  
ก าหนดมาตรการชั่วคราวได้ไม่เกิน 1 เดือน  

3) สัญญาที่ไม่ได้บังคับว่าต้องส่งให้ผู้ว่าราชการจังหวัด อาจถูกตรวจสอบความชอบ
ด้วยกฎหมายโดยผู้ว่าราชการจังหวัดได้ใน 3 กรณีด้วยกัน คือ กรณีแรกน้ันสัญญาบางประเภทถือได้
ว่าเป็นสัญญาที่เกิดจากการตัดสินใจฝ่ายเดียวของฝ่ายปกครอง เช่น สัญญาจ้างงานของฝ่ายปกครอง  
ในกรณีที่สองเป็นเรื่องเก่ียวกับนิติกรรมทางปกครองที่แยกต่างหากจากสัญญาที่จะต้องส่ง  
ให้ ผู้ว่าราชการจังหวัดตรวจสอบหากนิติกรรมดังกล่าวเกิดจากมติขององค์กรฝ่ายสภาของ  
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน โดยหากผู้ว่าราชการจังหวัดตรวจสอบมติขององค์กรฝ่ายสภาดังกล่าว
แล้วพบว่าไม่ชอบด้วยกฎหมายก็สามารถร้องขอให้ศาลปกครองพิจารณาความชอบด้วยกฎหมาย
ของสัญญาน้ันได้ ส่วนในกรณีที่สามเป็นสัญญาที่ไม่ได้บังคับว่าต้องส่งให้ผู้ว่าราชการจังหวัด       
แต่อาจถูกตรวจสอบขอให้เพิกถอนได้หากบุคคลหรือนิติบุคคลผู้ได้รับความเสียหายจากสัญญาน้ัน
ร้องขอต่อผู้ว่าราชการจังหวัดให้พิจารณาความชอบด้วยกฎหมายของสัญญาภายในระยะเวลา            
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2 เดือนนับแต่วันที่ลงในสัญญา ปัจจุบันมีแนวโน้มที่จะน าระบบการฟ้องคดีเพิกถอนการกระท าอัน
มิชอบด้วยกฎหมาย มาใช้ในคดีเก่ียวกับสัญญาทางปกครองมากขึ้น  แต่ยังต้องพัฒนาหลักกฎหมาย
ให้เหมาะสมต่อไปอีกระยะหน่ึง อย่างไรก็ดี ผลของค าวินิจฉัยคดี Ville de Lisieux167และการยอมรับ
อ านาจฟ้องคดีปกครองของผู้ว่าราชการจังหวัด (déféré préfectoral) ก็มีส่วนผลักดันให้มีการริเริ่ม
สร้างหลักกฎหมายในเรื่องน้ีอย่างเป็นรูปธรรมยิ่งขึ้น  รวมทั้งบทสรุปที่น่ารับฟังของP. Delvolvé168 
ที่กล่าวไว้ว่า “ค าฟ้องที่ดีที่สุดในการโต้แย้งสัญญาทางปกครอง  มิใช่ค าฟ้องโต้แย้งข้อสัญญา หากแต่
เป็นค าฟ้องโต้แย้งการกระท าอันมิชอบด้วยกฎหมาย” และ “ผู้ปกป้องสิทธิของคู่สัญญาได้ดีที่สุด 
มิใช่คู่สัญญาด้วยกัน หากแต่เป็นบุคคลภายนอกสัญญา”169 

(3) การควบคุมโดยศาลบัญชี (la cour des comptes) ในการจัดซ้ือจัดจ้างของหน่วยงาน
ต่างๆ ของรัฐในสาธารณรัฐฝรั่งเศส ประมวลกฎหมายว่าด้วยการพัสดุ มาตรา 222 ก าหนดให้ศาล
บัญชี มีอ านาจในการตรวจสอบการจัดซ้ือจัดจ้างที่อยู่ในอ านาจการควบคุมของศาลบัญชี  
ศาลบัญชีจะท าหน้าที่ตรวจสอบและควบคุมบัญชีของหน่วยงานของรัฐทุกหน่วยงาน บัญชีของ
รัฐวิสาหกิจ  และบัญชีขององค์กรบริห ารส่วนท้องถ่ินให้ ถูกต้อง ซ่ึ งจะแบ่งการควบคุม  
ออกเป็น 2 ลักษณะ คือ  

ก. การควบคุมในลักษณะของศาล (le contrôle juridictionnel) ได้แก่ การใช้อ านาจ
ควบคุมบัญชี (les comptes) ต่างๆ ของสมุห์บัญชี (comptables publics) ซ่ึงในแต่ละปี สมุห์บัญชี
จะต้องส่งบัญชีงบประมาณรายจ่ายให้ศาลบัญชีเพ่ือท าการตรวจสอบ โดยที่บัญชีน้ันไม่จ าเป็นต้องมี
ข้อสงสัยหรือมิชอบด้วยกฎหมายแต่ประการใดก็จะต้องขึ้นสู่การพิจารณาของศาลบัญชีทุกครั้ง อัน
เป็นหน้าที่ของสมุห์บัญชีตามพระราชกฤษฎีกาฉบับลงวันที่ 1 กันยายน 1936 ซ่ึงหากปรากฏว่าบัญชี
ที่ส่งมาน้ันไม่ถูกต้องหรือมีข้อบกพร่อง ศาลบัญชีก็จะส่งให้สมุห์บัญชีหาหลักฐานมายืนยัน  
ชี้แจงแก่ศาลหรือหาเงินมาชดใช้ในจ านวนเงินที่เป็นปัญหา 

ข . ก า ร ค ว บ คุ ม ต ร ว จ ส อ บ ใน ลั กษ ณ ะ ฝ่ า ยบ ริ ห า ร  (contrôle administratif)  
การควบคุมทางด้านบริหารน้ีมีลักษณะคล้ายกับการควบคุมในทางศาลต่อสมุห์บัญชี คือ เป็นการ
ควบคุมตรวจสอบภายหลังที่ได้มีการปฏิบัติงานแล้ว แต่จะแตกต่างกันตรงที่ว่าในกรณีน้ี ศาลบัญชี
จะมีหน้าที่เป็นเพียงองค์กรที่ปรึกษา คือ ไม่มีอ านาจพิพากษาหรือตัดสินลงโทษ แต่จะมีหน้าที่

                                                   
167 CE, 30 octobre 1998, Ville de Lisieux, AJDA 1998, p. 1041 – RFDA 1999, concl. Stahlp. 128, note Pouyaud – JCP 

1999, p. 479, note Haïm. อ้างใน นันทวัฒน์  บรมานันท์, เพิ่งอ้าง, น. 365. 
168 P. Delvolvé, Les nouveaux pouvoirs du juge administratif dans le contentieux des contrats, Mélanges 

Perrot, 1996, p. 96.อ้างใน นันทวัฒน์  บรมานันท์, เพิ่งอ้าง, น. 365. 
169 นันทวัฒน์  บรมานันท์ ,เพิ่งอ้าง, น. 365-367. 
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ควบคุมตรวจสอบในลักษณะของการให้ข้อมูลหรือข้อเสนอแนะแก่นักการเมือง หรือข้าราชการ
ประจ า ผู้มีอ านาจตัดสินใจในการลงโทษหรือจัดการแก้ไขเปล่ียนแปลงในส่ิงที่ศาลบัญชีพิจารณา  
ไม่ถูกต้อง การควบคุมในลักษณะน้ีจะมีหลายรูปแบบ คือ การควบคุมผู้ส่ังจ่าย การควบคุมองค์กรที่
ไม่อยู่ภายใต้การบังคับใช้หลักเกณฑ์การจัดการบัญชีสาธารณะ และการควบคุมรัฐวิสาหกิจ  

(4) การควบคุมโดยศาลวินัยทางงบประมาณและการคลัง 
สาเหตุของการจัดตั้ งศาลวิ นัยทางงบประมาณและคลังในสาธารณรัฐฝรั่ งเศส  

สืบเน่ืองมาจากการกระท าความผิดทางการคลังของฝรั่งเศสได้เกิดขึ้นอย่างแพร่หลายในช่วงสมคราม
โลกครั้งที่  2 (ค .ศ. 1940 - 1945) ด้วยเหตุที่ไม่มีรัฐสภา รัฐบาลในยุค น้ันจึงท าทุกอย่างเองได้  
ตามอ าเภอใจ เสนองบประมาณเอง พิจารณาเอง อนุมัติเอง ใช้เอง ตรวจสอบเอง จากรายงาน
สาธารณะประจ าปีของศาลบัญชี ในช่วงหลังสงครามโลกครั้งที่สอง ชี้ให้เห็นถึงข้อบกพร่อง
มากมายในการบริหารการคลังของประเทศ จึงได้กลายมาเป็นแรงกระตุ้นส าคัญให้บรรดา
ผู้แทนราษฎรค้นหาวิธีที่จะป้องกันปัญหาเดิมมิให้เกิดซ้ าขึ้นได้อีก ด้วยเหตุที่ศาลบัญชีซ่ึงท าหน้าที่
เป็นศาลตรวจเงินแผ่นดินของฝรั่งเศสมีอ านาจหน้าที่ตรวจความถูกต้องเรื่องการเงินและการบัญชี
หรือตรวจความถูกต้องของเอกสารดังกล่าวโดยไม่มีอ านาจลงโทษตัวบุคคลที่เป็นต้นเหตุของการมี
ขึ้นของเอกสารที่ไม่ถูกต้องน้ันๆ หรือเป็นผู้มีอ านาจทั้งทางกฎหมายหรือไม่มีอ านาจตามกฎหมาย
ส่ังให้ผู้อ่ืนกระท าหรือกระท าการด้วยตนเอง เก่ียวกับการเงินการคลังของรัฐโดยทั่วไป กล่าวคือ ศาล
ไม่มีอ านาจลงโทษผู้มีอ านาจส่ังจ่ายน่ันเอง ด้วยเหตุน้ี “ศาลวินัยทางงบประมาณ” จึงถือก าเนิดขึ้นใน
ปี ค.ศ. 1948 โดยรัฐบัญญัติฉบับลงวันที่ 25 กันยายน ค.ศ. 1948 จนกระทั่งมีการเปล่ียนชื่อมาเป็น “ศาล
วินัยทางงบประมาณและการคลัง” โดยรัฐบัญญัติฉบับลงวันที่ 31 กรกฎาคม ค.ศ. 1963 ทั้งน้ีเพ่ือเป็น
การเยียวยาหรืออุดช่องโหว่ที่มีอยู่ในระบบงบประมาณการคลังของประเทศ และแม้ศาลที่ว่าน้ีมีการ
ปรับปรุงเรื่อยมาในเรื่องเก่ียวกับอ านาจหน้าที่ก็ตาม (ได้แก่ รัฐบัญญัติลงวันที่ 13 กรกฎาคม ค.ศ. 1971, 
16 กรกฎาคม ค.ศ. 1980, 29 มกราคม ค.ศ. 1993, 24 กรกฎาคม ค.ศ. 1995 แต่ก็เป็นเพียงการแก้ไข
เล็กน้อยเท่าน้ัน และมีการจ ากัดอ านาจของศาลอย่างมากโดยเฉพาะที่เก่ียวกับศาลบัญชีเอง 170 โดย
ก าหนดให้ศาลวินัยทางงบประมาณและการคลังมีอ านาจพิจารณาพิพากษาการกระท าผิดในเชิง
บริหารที่สามารถถูกลงโทษด้วยการปรับเป็นเงินได้ ซ่ึงจ านวนเงินค่าปรับน้ีอาจจะสูงเท่ากับรายรับ
จ านวนถึงหน่ึงปีของผู้กระท าผิด และมีค่าปรับน้ีมีลักษณะเช่นเดียวกันกับค่าปรับที่ศาลบัญชีส่ัง
ลงโทษได้ในกรณีของการบริหารโดยกฎหมายมิได้ให้อ านาจไว้ (gestion de fait) นอกจากน้ัน
กฎหมายยังก าหนดว่า “การด าเนินคดีในศาลวินัยทางงบประมาณและการคลัง หาได้เป็นอุปสรรค

                                                   
170 อรพิน  ผลสุวรรณ์ สบายรูป, โครงการศึกษาวิจัย เร่ือง วินัยทางงบประมาณและการคลัง, รายงานวิจัยฉบับ

สมบูรณ์เสนอต่อส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน, มกราคม 2549, น. 17-18. 
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ต่อการด าเนินการทางอาญาหรือการด าเนินการทางวินัยตามสายบังคับบัญชาไม่ ” กล่าวคือ 
การลงโทษทางอาญาและการลงโทษทางวินัยอาจกระท าได้โดยผนวกพ่วงไปกับโทษปรับ  
ของศาลวินัยทางงบประมาณและการคลัง อย่างไรก็ดีการลงโทษดังกล่าวจะต้องไม่ขัดกับห ลัก  
“non bis in idem”171  

ลักษณะของความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง  การกระท าความผิดที่จะต้อง 
ถูกลงโทษด้วย “โทษปรับทางปกครอง” น้ันถูกก าหนดไว้ใน หมวดที่ 3 ของประมวลกฎหมายว่า
ด้วยศาลทางการคลัง172 1) การละเลย หรือ ฝ่าฝืนต่อกฎ ข้อบังคับวิธีปฏิบัติที่ เก่ียวข้องกับการ
ด าเนินการในเรื่องของรายรับ และรายจ่ายของหน่วยงานใดหน่วยงานหน่ึง หรือที่เก่ียวข้องกับการ
บริหารซ่ึงทรัพย์สินของหน่วยงานน้ัน การกระท าความผิดลักษณะน้ีปรากฏอยู่ในบทบัญญัติของ
กฎหมาย มาตรา L 313-1 ถึง L 313-4 กรณีที่เกิดขึ้นบ่อยมากที่สุดน้ัน มักจะเก่ียวข้องการจัดซ้ือจัด
จ้าง โดยเฉพาะในเรื่องของกฎเกณฑ์ที่บัญญัติไว้ใน ประมวลกฎหมายว่าด้วยการจัดซ้ือจัดจ้าง
สาธารณะ ตลอดจนเงื่อนไขการให้ค่าตอบแทนผู้บริหารและพนักงาน 2) การเอ้ือประโยชน์หรือ
ก่อให้เกิดความได้เปรียบอย่างไม่มีเหตุผลอันควรแก่บุคคลอ่ืนจนท าให้เกิดความเสียหายแก่
หน่วยงานน้ันหรือแก่รัฐตามมาตรา L 313-6 ของประมวลกฎหมายฉบับเดียวกันน้ี อย่างไรก็ดีการ
ลงโทษความผิดตามมาตราน้ีมักจะมีความผิดตามมาตรา L 313-4 ด้วย เน่ืองจากศาลวินัยทาง
งบประมาณและการคลัง  มักวินิจฉัยว่าการเอ้ือประโยชน์ให้แก่บุคคลใดจะเกิดได้ก็ด้วยการฝ่าฝืน
กฎข้อบังคับในเรื่องของรายรับ และรายจ่ายของหน่วยงานน้ันก่อน แม้ว่ามาตรา L 313-6 มิได้กล่าว
ครอบคลุมถึงการเอ้ือประโยชน์ให้แก่ตนเองไว้อย่างชัดเจนก็ตาม แต่ในทางปฏิบัติแล้วย่อมรวม
หมายถึงตนเองด้วย ซ่ึงการกระท าที่ก่อให้บุคคลอ่ืนได้รับสิทธิประโยชน์ที่มิสมควรทั้งในรูปของ
เงินทอง ทรัพย์สินหรือส่ิงของต่างๆ จนท าให้เกิดความเสียหายแก่คลังของรัฐ แก่องค์กรส่วน
ท้องถ่ินหรือหน่วยงานที่เก่ียวข้อง หรือเพียงแต่ได้พยายามที่จะกระท าให้เกิดสิทธิประโยชน์ดังกล่าว
ขึ้นหากมีหลักฐานชัดเจนก็นับว่าเป็นความผิดแล้ว ดังน้ัน จะเห็นได้ว่าไม่มีความจ าเป็นเลยที่การ
กระท าความผิดน้ันจะต้องเกิดขึ้นแล้วถึงจะมีการลงโทษได้ เพราะแม้แต่เพียงความตั้งใจหรือเจตนา
หรือความพยายามที่จะกระท าให้เกิดส่ิงเหล่าน้ันก็เพียงพอแล้วที่จะท าให้ได้รั บโทษดังกล่าวได้ 

                                                   
171 การไม่ลงโทษชนิดเดียวกันอย่างซ้ าซ้อน เช่น หากศาลวินัยทางงบประมาณและการคลัง มีค าพิพากษาให้ปรับ

เงินแล้ว โทษทางอาญา และโทษทางวินัยราชการก็จะต้องไม่ลงโทษท่ีเป็นการปรับเงินซ้ าอีก แต่อาจเป็นโทษลักษณะอ่ืน
ได้ เช่น โทษทางอาญาอาจเป็นการจ าคุก และโทษทางวินัยเป็นการไล่ออกจากราชการ เป็นต้น อย่างไรก็ดีหากศาลเห็นเป็น
การสมควรก็อาจเพิ่มความรุนแรงของโทษได้เช่นศาลอาญาอาจให้ปรับเงินแล้ว แต่ศาลวินัยทางงบประมาณและการคลัง
เห็นว่าน้อยเกินไปไม่เหมาะสมกับความผิดก็อาจให้ลงโทษปรับเพิ่มเติมได้อีก อ้างใน อรพิน  ผลสุวรรณ์ สบายรูป แหล่ง
เดิม เชิงอรรถท่ี 6 หน้า 19 

172 Le Code des juridictions Financières อ้างใน อรพิน  ผลสุวรรณ์ สบายรูป, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 170 น. 19. 
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3) เก่ียวกับการที่หน่วยงานของรัฐ เจตนาไม่ยื่นหลักฐานทางภาษีให้แก่หน่วยงานรับผิดชอบทางภาษี 
(มาตรา L 313-5)173 

ลักษณะของโทษ การวินิจฉัยชี้ขาดลงโทษของศาลวินัยทางงบประมาณและการคลัง 
น้ันมีลักษณะเป็น “โทษปรับ” ซ่ึงโทษปรับขั้นต่ าสุดตามที่กฎหมายก าหนดไว้คือ 150 ยูโร ในกรณี
ทั่วไป หรือ 300 ยูโร ในกรณีของความผิดฐานเอ้ือประโยชน์ให้แก่ผู้อ่ืนอย่างไม่มีเหตุผลอันควร 
(มาตรา L 313-6) และโทษปรับสูงสุดที่ก าหนดไว้ คือ เงินเดือน หรือเงินได้จ านวน 1 ปี ในกรณี
ทั่วไป และเงินเดือน หรือเงินได้จ านวน 2 ปี ในกรณีของความผิดตามมาตรา L 313-6174 

(5) การควบคุมโดยรัฐสภา (contrôle parlementaire) การควบคุมโดยรัฐสภา จะเป็น
กรณีที่ มีปัญหารุนแรงเกิดขึ้น สภาผู้แทนราษฎรก็ดี หรือวุฒิสภาก็ดี อาจตั้งคณะกรรมาธิการ
สอบสวนหาข้อเท็จจริงเพ่ือน าข้อเท็จจริงมาตีแผ่กัน เช่น กรณีที่สภาผู้แทนราษฎรมีมติให้ตั้ง
กรรมาธิการสอบสวนข้อเท็จจริงเพ่ือสอบสวนหาข้อเท็จจริงเก่ียวกับการใช้จ่ายงบประมาณแผ่นดิน
ที่เกาะก๊อซซิกา (Corse) รายงานที่น ามาเผยแพร่ชี้ให้เห็นว่ามีการใช้จ่ายเงินของรัฐอย่างไม่ถูก
กฎหมายอย่างร้ายแรง โดยเฉพาะการทุจริตคอรัปชั่นในเรื่องการท าสัญญาจัดซ้ือจัดจ้าง175 
        3.2.2//ญี่ปุ่น176 

การจัด ซ้ือจัด จ้างภาครัฐของญี่ ปุ่นในระดับรัฐบาลกลางมีการกระจายอ า นาจ
ค่อนข้างมากส่วนราชการต่าง ๆ มีหน่วยงานที่จัดซ้ือจัดจ้างเป็นของตนเอง โดยมี Accounts Law 
เป็นกฎหมายหลัก และมีกฎระเบียบที่เก่ียวข้องอ่ืน ๆ อีกเป็นจ านวนมาก ที่เก่ียวข้องกับการจัดซ้ือ  
จัดจ้างภาครัฐของญี่ปุ่นโดยสามารถแบ่งได้เป็น 3 ระดับ คือ (1) กฎหมาย (laws) มี Accounts Law 
(Law No. 35 of 1947) เป็นกฎหมายหลักและมีกฎหมายที่เก่ียวข้องในระดับรองลงมาอีกหลายฉบับ 
เช่น กฎหมายเก่ียวกับการงบประมาณ หน้ีสาธารณะ การจ่ายเงิน ล่าช้าของภาครัฐ เป็นต้น   
(2) มติคณะรัฐมนตรี (Government Ordinances) เป็นค าส่ังและระเบียบในเชิงนโยบายที่เก่ียวกับ 
การบัญชีและงบประมาณ รวมถึงการจัดซ้ือจัดจ้างภาครัฐ และ(3) กฎระเบียบในระดับกระทรวง 
(Enforcement Regulations) เป็นค าส่ังและระเบียบในระดับปฏิบัติการส าหรับภารกิจต่าง ๆ  
เพ่ือตอบสนองนโยบายตามมติคณะรัฐมนตรี เช่น การลงบัญชีและการจัดท าเอกสาร การจัดเก็บรายได้ 
การเบิกจ่าย การท าสัญญา การบริหารสินทรัพย์ เป็นต้น ต่อมาเม่ือรัฐบาลญี่ปุ่นเตรียมตัวลงนาม 

                                                   
173 อรพิน  ผลสุวรรณ สบายรูป, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 170, น. 23-25 
174 เพิ่งอ้าง, น. 30  
175 ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, (ผู้แปล), อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 159, น. 42. 
176 มูลนิธิสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย, (กันยายน 2551) รายงานฉบับสมบูรณ์ โครงการศึกษา

โครงสร้างระบบการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐของประเทศญี่ปุ่น เสนอต่อ กรมบัญชีกลาง กระทรวงการคลัง 
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ในความตกลงว่างหลายฝ่ายด้วยการจัดซ้ือจัดจ้างภาครัฐ (Government Procurement Agreement 
หรือ GPA) จึงได้มีมติคณะรัฐมนตรีเพ่ิมเติมอีกหลายฉบับเพ่ือแก้ไขให้กฎระเบียบการจัดซ้ือจัดจ้าง
ภาครัฐของญี่ปุ่นสอดคล้องกับความตกลงดังกล่าว โดยรัฐสภาของญี่ปุ่นเห็นชอบให้รัฐบาลญี่ปุ่น  
ลงนาม GPA บังคับใช้ตั้งแต่ 1 มกราคม 1996 ตัวอย่างมติคณะรัฐมนตรี เช่น มติคณะรัฐมนตรี 
ว่าด้วยการส่งเสริมการจัดซ้ือจัดจ้างสินค้าและบริการบางประเภท และมีกฎกระทรวงในเรื่อง
เดียวกันน้ีเพ่ิมเติมด้วย การจัดซ้ือจัดจ้างของส่วนราชการในระดับท้องถ่ินอยู่ภายใต้การดูแลของ  
Ministry of Internal Affairs and Communications อาจ เที ยบ เคี ยงได้ กับกระทรวงมห าดไท ย 
ของประเทศไทยที่มีหน้าที่ก ากับดูแลการบริหารงานของผู้ว่าราชการจังหวัด องค์การบริหารส่วนต าบล 
และองค์การบริการส่วนจังหวัด อย่างไรก็ตามส่วนราชการในระดับท้องถ่ินของญี่ปุ่นมีความเป็นอิสระ
ในด้านการบริหารจัดการท้องถ่ินของตนเองสูงมาก ซ่ึงรวมถึงการจัดซ้ือจัดจ้างภายในท้องถ่ินด้วย 
ในขณะที่การจัดซ้ือจัดจ้างในระดับท้องถ่ินของประเทศไทยยังมีระดับความควบคุมจากส่วนกลางสูงมาก 
การบริหารราชการส่วนท้องถ่ินของญี่ปุ่นใช้กฎหมาย Local Autonomy Law (Law No. 67 of 1947) 
ซ่ึงมีบทบัญญัติเก่ียวกับการจัดซ้ือจัดจ้างในระดับท้องถ่ินอยู่ด้วย177 

1) ขั้นตอนและวิธีการจัดหา178 
เพ่ือให้สอดคล้องกับความตกลง GPA รัฐบาลญี่ปุ่นจึงก าหนดวิธีการจัดซ้ือจัดจ้างได้ 3 วิธี 

คือวิธีประกวดราคาแบบเปิด (Open Tendering) วิธีประกวดราคาแบบคัดเลือก (Selective Tendering)  
วิธีประกวดราคาแบบจ ากัด (Limited or Single Tendering) ดังน้ี 

1.1) วิธีประกวดราคาแบบเปิด ส าหรับการจัดซ้ือจัดจ้างที่มีการประกาศเชิญชวนให้
เสนอราคาซ่ึงเผยแพร่ในเอกสารของทางราชการส่วนกลาง (Kanpo) หรือเอกสารทางราชการที่
เทียบเท่ากันของหน่วยงานในส่วนภูมิภาคหรือท้องถ่ิน (Kenpo) โดยทั่วไปแล้วผู้ประกอบการที่
สนใจเข้าร่วมประกวดราคาจะต้องเป็นผู้ประกอบการที่ผ่านขั้นตอนการตรวจคุณสมบัติเบื้อต้น
ตามที่หน่วยงานจัดซ้ือก าหนดมาแล้ว 

1.2) วิธีประกวดราคาแบบคัดเลือก ส าหรับการจัดซ้ือจัดจ้าวที่ได้ใช้วิธีประกวดราคา
แบบเปิดแล้ว แต่มีผู้ประกอบการผู้สนใจเข้าร่วมเสนอราคาจ านวนน้อยราย หรือเป็นการจัดซ้ือ
สินค้าหรือบริการที่มีผู้ประกอบการที่มีคุณสมบัติตรงตามที่ก าหนดจ านวนน้อยราย ส่วนราชการที่
จัดซ้ือจัดจ้างสามารถเชิญผู้ประกอบการที่มีคุณสมบัติตรงตามที่ก าหนดเข้าเสนอราคาได้ทันที 

                                                   
177 มูลนิธิสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย, (กันยายน 2551) รายงานฉบับสมบูรณ์ โครงการศึกษา

โครงสร้างระบบการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐของประเทศญี่ปุ่น เสนอต่อ กรมบัญชีกลาง กระทรวงการคลัง, น. 21-22. 
178 เพิ่งอ้าง, น. 23-28. 
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1.3) วิธีประกวดราค าแบบจ ากัด  เป็นการจั ด ซ้ือจัดจ้ างที่ ไม่มีการแข่ งขันกัน 
ของผู้ประกอบการซ่ึงจะใช้ได้ต่อเม่ือมีเงื่อนไขในการจัดซ้ือจัดจ้างตรงตามที่ความตกลง GPA 
ก าหนดไว้เท่าน้ัน เช่น หน่วยงานจัดซ้อจัดจ้างใช้วิธีประกวดราแบบเปิดแล้วแต่ไม่มีผู้ประกอบการ
รายใด  ยื่นข้อเสนอ หรือเป็นการจัดซ้ือจัดจ้างสินค้าหรือบริการที่มีสิทธิบัตร หรือเป็นงานก่อสร้าง  
ส่วนเพ่ิมเติมที่มีมูลค่าเป็นสัดส่วนไม่เกินร้อยละ 50 ของมูลค่าสัญญาหลัก เป็นต้น นอกจากน้ี ยังมี
มติคณะรัฐมนตรีก าหนดใช้วิธีน้ีเพ่ือการสงเสริมธุรกิจขนาดกลางและขนาดย่อม  เพ่ือก ากับดูแล 
ให้ การจั ด ซ้ือจั ด จ้ างภาครั ฐของญี่ ปุ่ นสอดค ล้องกับ  GPA รัฐบาลญี่ ปุ่ น จึงก าหนดให้ มี  
Action Program on Government Procurement และแต่งตั้ง The Committee for the Drawing Up and 
Promoting the Action Program ขึ้นเพ่ือท าหน้าที่ก ากับดูแลโครงการดังกล่าว วัตถุประสงค์ของ
โครงการคือเพ่ือสร้างความม่ันใจว่าขั้นตอนการจัดซ้ือจัดจ้างภาครัฐจะมีความโปร่งใส มีการแข่งขัน
อย่างเป็นธรรม และเพ่ืออ านวยความสะดวกแก่ ผู้ประกอบการต่างประเทศในการเข้าสู่ตลาด 
การจัดซ้ือจัดจ้างภาครัฐของญี่ปุ่นThe Committee for the Drawing Up and Promoting the Action 
Program ได้ก าหนดแนวทางปฏิบัติด้านการจัดซ้ือสินค้าของภาครัฐ (Procedures for Government 
Procurement on Products : Operational Guidelines) พร้อมทั้งเงื่อนไขในการใช้ในแต่ละขั้นตอน
ส าหรับหน่วยงานจัดซ้ือจัดจ้างที่อยู่ภายใต้ความคุ้มครองของ GPA ดังน้ี179 

(1) การก าหนดคุณสมบัติ  ส าหรับการจัดซ้ือสินค้าทั่ วไปให้ เผยแพร่คุณสมบัติ  
ของสินค้าที่ต้องการจัดซ้ือในเอกสารประกาศข่าวประกวดราคาของทางราชการ เรียกว่า Kanpo 
ส าหรับข่าวประกวดราคาของราชการส่วนกลาง หรือ Kenpo ส าหรับข่าวประกวดราคาของราชการ
ในท้องถ่ิน ในกรณีที่ เป็นการจัดซ้ือสินค้าที่มีความซับซ้อนสูง ยากต่อการก าหนดคุณสมบัติ 
(Specification) ที่ เหมาะสม หรือพิจารณาราคาที่เหมาะสมได้หากไม่มีการตรวจสอบคุณสมบัติ  
ของสินค้าก่อนล่วงหน้า ให้ท าวิจัยตลาดของสินค้าที่ต้องการจัดซ้ือหรือทดสอบสินค้าก่อน 

(2) การท าวิจัยตลาดหรือทดสอบสินค้า  ส าหรับการจัดซ้ือสินค้าที่มีความซับซ้อนสูง 
จ าเป็นต้องขอข้อมูลสินค้าหรือทดสอบสินค้าจากผู้ผลิตล่วงหน้า และมีมูลค่าไม่ต่ ากว่า 800,000 SDR 
(ประมาณ 130 ล้านเยน หรือประมาณ 39.67 ล้านบาท) ให้หน่วยงานจัดซ้ือจัดจ้างติดต่อผู้ผลิตสินค้า
ทั้งภายในประเทศและต่างประเทศ โดยต้องมีการปฏิบัติที่เป็นธรรมและปราศจากการเลือกปฏิบัติ  
ในกรณีที่มีผู้ผลิตรายใดร่วมก าหนดคุณสมบัติของสินค้า ห้ามไม่ให้ผู้ผลิตรายน้ันเข้าร่วมประกวดราคา 
เว้นแต่หน่วยงานจัดซ้ือจัดจ้างสามารถรับรองได้ว่ามีการปฏิบัติที่เป็นธรรมและปราศจากการเลือกปฏิบัติ 
การท าวิจัยตลาดหรือตรวจสอบคุณสมบัติของสินค้าจะต้องด าเนินการตั้งแต่ต้นปีงบประมาณ  
หรือเร็วที่สุดเท่าที่จะท าได้ก่อนเริ่มปีงบประมาณ เว้นแต่เป็นการจัดซ้ือจัดจ้างใน กรณีเร่งด่วน 
                                                   

179 เพิ่งอ้าง, น. 29-37. 
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หรือเป็นการจัดซ้ือจัดจ้างด้วยวิธีประกวดราคาแบบจ ากัด หน่วยงานจัดซ้ือจัดจ้างจะต้องเผยแพร่ข่าว
การวิจัยตลาดหรือตรวจสอบคุณสมบัติของสินค้าที่ต้องการจัดซ้ือจัดจ้างใน Kanpo หรือ Kenpo 
และต้องให้ข่าวดังกล่าวแก่ผู้ที่สนใจหากมีการร้องขอ โดยมีข้อมูลเบื้องต้นดังน้ี 1) ชื่อและที่อยู่ 
ของหน่วยงานจัดซ้ือจัดจ้าง 2) สินค้าและปริมาณที่ต้องการจัดซ้ือพร้อมทั้งข้อมูลเบื้องต้นของสินค้า  
3) ก าหนดวันสุดท้ายของการส่งข้อมูลหรือส่งตัวอย่างสินค้าเพ่ือการตรวจสอบคุณสมบัติ   
4) ก าหนดวันประชุมเพ่ือซักถาม (ถ้ามี)  ส าหรับระยะเวลาของการเปิดรับข้อมูลหรือรับตัวอย่าง
สินค้าคือ 30 วัน นับแต่วันประกาศข่าวจนถึงวันสุดท้ายของการปิดรับ เว้นแต่เป็นการจัดซ้ือในกรณี
เร่งด่วน เม่ือหน่วยงานจัดซ้ือจัดจ้างรวบรวมข้อมูลที่จ าเป็นต่อการก าหดคุณสมบัติของสินค้า  
ที่ต้องการจัดซ้ือได้เรียบร้อยแล้วจึงจัดท าเอกสารก าหนดคุณสมบัติของสินค้าฉบับจริง หรือฉบับร่าง
ในล าดับต่อไป  

(3) การรับฟังความคิดเห็นต่อร่างข้อก าหนดคุณสมบัติของสินค้าส าหรับการจัดซ้ือ
สินค้าที่มีมูลค่าไม่ต่ ากว่า 800,000 SDR หน่วยงานจัดซ้ือจัดจ้างควรจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็น
ต่อร่างคุณสมบัติของสินค้า ยกเว้นกรณีต่อไปน้ี 1) เป็นการจัดซ้ือในกรณี เร่งด่วน หรือเป็น  
การประกวดราคาแบบจ ากัด 2) เป็นสินค้าที่เป็นวัตถุดิบ เชื้อเพลิงหรืออ่ืน ๆ ที่คล้ายคลึงกัน  3)  
เป็นการจัดซ้ือสินค้าส าเร็จรูปที่มีมูลค่าต่อหน่วยไม่เกิน 500 SDR (24,854 บาท) รวมกันในปริมาณมาก 
(High-Volume Purchase of Off-the-Shelf Products) 4)ในกรณีที่ห น่วยงานจัดซ้ือจัดจ้างมีความ
จ าเป็นต้องใช้สินค้าที่มีคุณสมบัติเดิมที่เคยใช้มาแล้ว (Repeated use of Specifications) เพ่ือความ
ต่อเน่ืองในการรับบริการจากผู้ประกอบการห น่วยงานจัดซ้ือจัดจ้ างควรชี้แจงเหตุผลให้
ผู้ประกอบการทุกรายทราบด้วย โดยควรแจ้งตั้งแต่ต้นปีงบประมาณ  หน่วยงานจัดซ้ือจัดจ้าง 
ควรเผยแพร่ข้อก าหนดคุณสมบัติของสินค้าฉบับร่างเพ่ือรับฟังความคิดเห็นใน Kanpo หรือ Kenpo 
เป็นเวลาอย่างน้อย 30 วัน ก่อนวันที่จะน าข้อก าหนดคุณสมบัติฉบับร่างไปใช้จริงในการประกาศ
ข่าวประกวดราคา และควรเผยแพร่ข่าวการเปิดรับฟังความคิดเห็นต่อร่างข้อก าหนดคุณสมบัติใน 
Kanpo หรือ Kenpo เป็นเวลาไม่น้อยกว่า 20 วัน นับจากวันแรกที่เผยแพร่ข่าว 

(4) มติคณะรัฐมนตรีก าหนดให้หน่วยงานจัดซ้ือจัดจ้างต้องเผยแพร่ข้อมูลที่จ าเป็น
ส าหรับการเข้าร่วมประกวดราคา เช่น วัน เวลา สถานที่ วิธีการสมัครเข้าร่วมประกวดราคา ฯลฯ 
โดยการประกาศข่าวต้องประกาศอย่างน้อย 50 วัน ก่อนวันที่ก าหนดยื่นข้อเสนอ หรือไม่น้อยกว่า 20 วัน 
ในกรณีที่การประกวดราคาแบบจ ากัด หรือไม่น้อยกว่า 10 วัน ในกรณีเร่งด่วนก่อนวันยื่นข้อเสนอ 
ข่าวการย่ืนข้อเสนอของหน่วยงานรัฐที่ มีมูลค่าตั้งแต่ 800,000 SDR (ประมาณ 130 ล้านเยน) จะต้อง
ประกาศในเอกสารข่าวจัด ซ้ือจัดจ้ างภาครัฐ  Kanpo เป็นเอกสารพิมพ์ เผยแพร่รายวันเว้น
วันหยุดราชการ ซ่ึงมีร้านขายส่ิงพิมพ์ของทางราชการกระจายอยู่ทั่วประเทศ นอกจากน้ียังสืบค้นได้
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จากเว็บไซต์ เป็นต้น นอกจากน้ี ยังมีข่าวการจัดซ้ือจัดจ้างเผยแพร่ในเว็บไซต์ของแต่ละส่วนราชการ 
หรือเว็บไซต์รวมข่าวการจัดซ้ือจัดจ้างของหลายกระทรวงเข้าด้วยกัน เช่น http://www. I-ppi.jp  
ซ่ึงเป็นแหล่งรวบรวมข้อมูลข่าวจัดซ้ือจัดจ้างของ 4 กระทรวง คือ กระทรวงก่อสร้างและคมนาคม 
กระทรวงเกษตร กรมป่าไม้และประมง กระทรวงป้องกันประเทศ และส านักนายกรัฐมนตรี ผู้สนใจ
สามารถสืบค้นข่าวประกวดราคาได้หลายรูปแบบแยกตามหน่วยงานและแยกตามภูมิภาค ตรวจสอบ
ความคืบหน้าของโครงการที่จัดให้มีการประมูลและผลการประมูล ส าหรับการสืบค้นข้อมูล  
การจัดซ้ือจัดจ้างของแต่ละส่วนราชการน้ัน รัฐบาลญี่ปุ่นจัดให้มีเว็บไซต์ของรัฐบาล (Government 
Portal Site) http://www.e-gov.go.jp เป็นศูนย์รวมแหล่งเชื่อมโยงไปยังเว็บไซต์ของส่วนราชการต่าง ๆ 
เป็นการอ านวยความสะดวกให้กับผู้ใช้งานเพ่ิมเติมอีกแหล่งหน่ึงด้วย 

(5) เงื่อนไขการเข้าร่วมประกวดราคา แม้ว่ามติคณะรัฐมนตรีจะไม่มีข้อก าหนดในเรื่อง
การพิจารณาคุณสมบัติเบื้องต้นของผู้ประกอบการที่สนใจเข้าร่วมประกวดราคา โดยให้เป็นอ านาจ
ตัดสินใจของรัฐมนตรีประจ ากระทรวงของหน่วยงานจัดซ้ือจัดจ้าง แต่หากส่วนราชการใดจัดให้  
มีการพิจารณาคุณสมบัติเบื้องต้นมติคณะรัฐมนตรีก าหนดให้หัวหน้าหน่วยงานจัดซ้ือจัดจ้างต้อง
ประกาศเกณฑ์ที่จะใช้ในการพิจารณาคุณสมบัติเบื้องต้นให้ผู้ประกอบการทุกรายทราบล่วงหน้า  
ในเอกสารประกาศข่าวจัดซ้ือจัดจ้างของทางราชการ Kanpo หรือ Kenpo โดยต้องประกาศพร้อม
ข่าวประกวดราคา ในทางปฏิบัติหน่วยงานจัดซ้ือจัดจ้างหลายแห่งก าหนดให้ผู้ประกอบการต้องผ่าน
การพิจารณาคุณสมบัติเบื้องต้นมาแล้วโดยจะมีการให้คะแนนตามเกณฑ์ที่สามารถวัดได้ในเชิง
ปริมาณ เช่น ยอดขายเฉล่ียต่อปี ทุนจดทะเบียน จ านวนพนักงาน จ านวนปีของประสบการณ์  
ในการท างาน จ านวนเครื่องมือหรืออุปกรณ์  อัตราส่วนของทุนในการด าเนินงานต่อ เงินทุนรวม 
(Working Capital Ratio) เป็นต้น การก าหนดคะแนนในการจัดชั้น ผู้ประกอบการเป็นดุลพินิจ  
ของหน่วยงานจัดซ้ือจัดจ้างแต่ละแห่ง อย่างไรก็ตาม หน่วยงานราชการหลายแห่งใช้เกณฑ์เบื้องต้นร่วมกัน
เว้นแต่เป็นการจัดซ้ือจัดจ้างที่มีลักษณะพิเศษที่จ าเป็นต้องพิจารณาเกณฑ์อ่ืนเพ่ิมเติม นอกจากน้ี ยังมี
การจัดชั้นผู้ประกอบการคล้ายกับการจัดชั้นผู้รับเหมาก่อสร้างของกรมทางหลวงประเทศไทยสินค้า
และบริการที่มีการจัดชั้นผู้ประกอบการแบ่งเป็น 3 กลุ่ม คือกลุ่มผู้ผลิตอุปกรณ์เครื่องกล กลุ่มผู้ผลิต
เฟอร์นิเจอร์ และกลุ่มผู้กระจายสินค้า ผู้ประกอบการที่ได้รับการจัดชั้นในระดับสูงจะมีสิทธิเข้าร่วม
แข่งขันประกวดราคาที่มีมูลค่าสัญญาสูง ตัวอย่าง การจัดชั้นของผู้ประกอบการผู้ผลิตอุปกรณ์
เครื่องกล โดยผู้ประกอบการที่อยู่ในระดับสูงมีสิทธิเข้าร่วมประกวดราคาแบบทั่วไปที่มีมูลค่าสูง
กว่าที่อยู่ในระดับต่ ากว่า  

(6) เกณฑ์ในการพิจารณาคุณสมบัติเบื้องต้นโดยทั่วไปแล้วเอกสารที่ต้องแสดงส าหรับ
การพิจารณาคุณสมบัติเบื้องต้น มีดังน้ี 1) ใบสมัครเข้าร่วมการประกวดราคา 2) เอกสารจดทะเบียน
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ธุรกิจ หรือเอกสารอ่ืนที่ เทียบเท่า  3) ประวัติการด าเนินงานของบริษัท  4)เอกสารแสดงฐานะ 
ทางการเงิน 5) เอกสารหรือใบรับรองการเสียภาษี ผู้ประกอบการที่ผ่านการพิจารณาคุณสมบัติ
เบื้องต้นแล้วจะมีชื่ออยู่ในรายชื่อผู้ประกอบการของหน่วยงานจัดซ้ือจัดจ้างแห่งน้ัน ๆ และจะได้รับ
หนังสือรับรอง โดยหนังสือรับรองน้ีจะมีอายุ 2-3 ปี แล้วแต่หน่วยงานจัดซ้ือจัดจ้างแต่ละแห่ง 
จะก าห นด  การจัด ซ้ื อจั ด จ้ างของห น่วยงานรัฐบางแห่ งอนุญ าตให้ ใช้ห นั งสือรับรอง  
ของหน่วยงานจัดซ้ือจัดจ้างที่อยู่ในสังกัดกระทรวงเดียวกันได้ โดย ผู้ประกอบการไม่ต้องผ่าน
กระบวนการพิจารณาคุณสมบัติเบื้องต้นอีกครั้ง นับแต่เดือนเมษายน 2001 เป็นต้นมา รัฐบาลญี่ปุ่น
ก าหนดให้ใช้รูปแบบเดียวกันทั้งหมดส าหรับการพิจารณาคุณสมบัติเบื้องต้นของหน่วยงาน 
จัดซ้ือจัดจ้างภาครัฐในส่วนกลางเพ่ืออ านวยความสะดวกให้แก่ ผู้ประกอบการและเพ่ือให้ 
การพิจารณาคุณสมบัติเบื้อต้นของหน่วยงานราชการในส่วนกลางมีมาตรฐานเดียวกันทั้งหมด 
อย่างไรก็ตาม หน่วยงานจัดซ้ือจัดจ้างที่ อยู่ในโครงการน้ียังเป็นส่วนน้อยเม่ือเทียบกับจ านวน
หน่วยงานจัดซ้ือจัดจ้างในส่วนกลางทั้งหมด โดยมากเป็นระดับกระทรวง เช่น Ministry of Internal 
Affairs and Communications, Ministry of Economy, Trade and Industry, Ministry of Land, 
Infrastructure and Transportation, Ministry of Environment, House of Councilors, Cabinet 
Legislation Bureau, Cabinet Secretariat, Fair Trade Commission, National Police Agency เป็นต้น 
นอกเห นือไปจากการพิจารณาคุณสมบัติ เบื้ องต้นแล้วยัง มีกฎระเบี ยบที่ก าหนดให้ ผู้ผลิต  
หรือผู้จัดจ าหน่ายสินค้าบางประเภทจะต้องมีใบอนุญาตจึงจะสามารถเข้าร่วมแข่งขันประกวดราคา
ของทางราชการได้ เช่น Pharmaceutical Law ก าหนดให้ ผู้จัดจ าหน่ายอุปกรณ์ทางการแพทย์ 
ต้องได้รับการขึ้นทะเบียนจากภาครัฐเสียก่อน เป็นต้น 

(7) การพิจารณาผลการประกวดราคา มติคณะรัฐมนตรีที่เก่ียวข้องกับการจัดซ้ือจัดจ้าง
ไม่ก าหนดวิธีการพิจารณาคัดเลือกผู้ชนะการประกวดราคา แต่ให้พิจารณาจาก ผู้ประกอบการที่มี
ข้อเสนอที่ เป็นประโยชน์กับทางราชการสูงสุดเม่ือเปรียบเทียบกับผู้เข้าแข่งขันรายอ่ืนๆ ทั้งน้ี 
หน่วยงานจัดซ้ือจัดจ้างสามารถเลือกใช้เกณฑ์อ่ืน ๆ นอกเหนือจากเกณฑ์ราคาต่ าสุดได้ แต่ต้องให้
ความม่ันใจได้ว่ามีกระบวนการจัดซ้ือจัดจ้างที่โปร่งใส เป็นธรรม และเป็นการใช้งบประมาณอย่างมี
ประสิทธิภาพ อย่างไรก็ตาม Account Law Art. 29 ก าหนดให้หน่วยงานจัดซ้ือจัดจ้างคัดเลือกผู้ชนะ
การประกวดราคาจาผู้เสนอราคาต่ าสุด เว้นแต่ (1) ผู้ที่ เสนอราคาต่ าสุดไม่สามารถปฏิบัติตาม
เงื่อนไขการประกวดราคา และ (2) การตัดสินให้ผู้เสนอราคาต่ าสุดเป็นผู้ชนะการประกวดราคา  
มีแนวโน้มท าให้เกิดผลเสียต่อความเป็นธรรมในระเบียบการค้าและจะท าให้เกิดความไม่เหมาะสม
อย่างยิ่ง ในกรณีดังกล่าวให้เสนอให้ผู้เสนอราคาต่ าสุดเป็นอันดับที่สองเป็นผู้ชนะการประกวดราคา 
นอกเหนือไปจากการพิจารณาราคาต่ าสุดแล้ว รัฐบาลญี่ปุ่นยังส่งเสริมให้หน่วยงานจัดซ้ือจัดจ้างใช้
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วิธีพิจารณาตามความคุ้มค่าที่ได้รับสูงสุด (Overall-Greatest-Value หรือ OGV Evaluation Method) 
อีกด้วย โดยส่งเสริมให้ใช้ในกรณีที่หากพิจารณาราคาต่ าสุดแล้วอาจไม่ได้ผลดี โดยเฉพาะส าหรับ
การจัดซ้ือสินค้าและบริการในหมวดคอมพิวเตอร์ อุปกรณ์และบริการโทรคมนาคม อุปกรณ์  
และบริการเก่ียวกับเทคโนโลยีทางการแพทย์ ทั้งน้ี รัฐบาลญี่ปุ่นส่งเสริมให้หน่วยงานที่มีการจัดซ้ือ
สินค้าในหมวดดังกล่าวในมูลค่าสูงใช้วิธี OGV ตามความสมัครใจ โดยในปี 2005 พบว่ามีหน่วยงาน
ใช้วิธีดังกล่าวคิดเป็นร้อยละ 4.2 ของมูลค่าการจัดซ้ือจัดจ้างในปีดังกล่าว หรือเป็นจ านวน 484 สัญญา  
ในจ านวนน้ีเป็นสัญญาที่มีผู้ประกอบการต่างประเทศเป็นผู้ชนะการประกวดราคา 78 สัญญา 

ส าหรับการจัดซ้ือจัดจ้างทุกวิธี เม่ือได้ผู้ชนะการประกวดราคาแล้วหน่วยงานจัดซ้ือจัดจ้าง
จะต้องเผยแพร่ผลการคัด เลือกภายใน 72  วัน นับแต่วันที่ป ระกาศผล นอกจากน้ีในกรณี 
ของการจัดซ้ือจัดจ้างด้วยวิธีแบบเปิด แบะวิธีประกวดราคาแบบคัดเลือดหน่วยงานจัดซ้ือจัดจ้าง
จะต้องแจ้งผลการประกวดราคาให้ผู้เข้าแข่งขับประกวดราคาทุกรายทราบเป็นลายลักษณ์อักษร
ภายใน 7 วัน นับแต่วันที่ประกาศผล โดยต้องแจ้ง ชื่อ ที่อยู่ และราคา ของผู้ชนะการประกวดราคาด้วย 

2) มาตรการควบคุมความชอบกฎหมายของกระบวนการคู่สัญญาพัสดุ 
การทบทวนเรื่องร้องเรียนและการป้องกันการประกวดราคาที่ไม่เป็นธรรมเพ่ือให้

กระบวนการจัดซ้ือจัดจ้างภาครัฐมีความสมบูรณ์และสอดคล้องกับความตกลง GPA รัฐบาลญี่ปุ่น 
จึงจัดระบบรับเรื่องร้องเรียนด้านการจัดซ้ือจัดจ้างขึ้นเป็นเฉพาะ เรียกว่า Government Procurement 
Challenge System มีหน่วยงานรับผิดชอบหลักคือ ส านักงานทบทวนการจัดซ้ือจัดจ้างภาครัฐ  
ผู้ประกอบการหรือประชาชนทั่วไปสามารถส่งเรื่องร้องเรียนไปยังหน่วยงานน้ีได้ โดยในเบื้องต้น
ส านักงานจะน าไปพิจารณาว่าจะรับเรื่องร้องเรียนหรือไม่ นอกจากน้ี ที่ผ่านมาญี่ปุ่นประสบปัญหา
ค่อนข้างมากเรื่องการสมยอมราคากันของผู้ประกอบการ จึงมีการแต่งตั้งคณะกรรมการการค้า 
ที่ เป็นธรรมโดยมีอ านาจห น้าทีภ ายใต้ กฎหมายป้ องกันการผูกข าด  (Anti-Monopoly Act)  
และกฎหมายว่าด้ วยการป้ องกันการสมยอมกันระหว่างข้ าราชการและผู้ประกอบกา ร  
และการลงโทษข้าราชการที่มีการกระท า อันก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรมในการประกวดราคา  
(Act on Elimination and Prevention of Involvement Bid Rigging, etc. and Punishments for Acts 
by Employees that Harm Fairness of Bidding, Act No’ 101 of 2002) ก ฎห ม ายทั้ งส อ ง ฉ บั บ
ครอบคลุมทั้งตลาดในภาคเอกชน และตลาดการจัดซ้ือจัดจ้างภาครัฐ ส าหรับการจัดซ้ือจัดจ้างภาครัฐ
น้ัน คณะกรรมการการค้าที่เป็นธรรมได้จัดท าเอกสารคู่มือเรียกว่า Anti-Monopoly Act Guidelines 
on the Activities of Entrepreneurs and Trade Associations Involved in Public Tendering เผยแพร่
ให้แก่หน่วยงานจัดซ้ือจัดจ้างภาครัฐได้รับทราบถึงพฤติกรรม หรือกิจกรรมของผู้ประกอบการหรือ
สมาคมการค้าต่าง ๆ  ที่อาจน าไปสู่การสมยอมกันเสนอราคา (Bid-Rigging หรือภาษาญี่ปุ่นเรียกว่า “dango”) 
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หรือการกระท าใด ๆ ที่เป็นอุปสรรคต่อการแข่งขันที่เป็นธรรมในการจัดซ้ือจัดจ้างภาครัฐ หรือ
ละเมิดกฎหมายป้องกันการผูกขาด หน่วยงานจัด ซ้ือจัดจ้างจะต้องรายงานและร่วมมือกับ
คณะกรรมการการค้าที่เป็นธรรมอย่างใกล้ชิดเม่ือพบพฤติการณ์ดังน้ีต่อไปน้ี180 

(1) พบว่าผู้ประกอบการหรือสมาคมการค้ามีพฤติกรรมหรือกิจกรรมที่อาจเป็น  
การละเมิดกฎหมายป้องกันการผูกขาด 

(2)ได้รับข้อมูลที่บ่งชี้ ถึงความเป็นไปได้ที่จะ เกิดพฤติกรรมละเมิดกฎหมายป้องกัน 
การผูกขาดในกระบวนการจัดซ้ือจัดจ้างของหน่วยงาน โดยเริ่มตั้งแต่ขั้นตอนการก าหนดคุณสมบัติ
ของสินค้าและบริการ ทั้งน้ี หน่วยงานจัดซ้ือจัดจ้างต้องรายงานและส่งข้อมูลการจัดซ้ือจัดจ้าง  
ที่น่าสงสัยให้แก่คณะกรรมการการค้าที่เป็นธรรมภายในระยะเวลาที่เหมาะสม พร้อมทั้งแต่งตั้ง
เจ้าหน้าที่เพ่ือติดต่อกับคณะกรรมการฯ เพ่ือร่วมสืบหาข้อเท็จจริงและด าเนินการตามกฎหมาย
ป้องกันการผูกขาดต่อไป ให้น าขั้นตอนการจัดซ้ือจัดจ้างส าหรับสินค้าไปใช้ได้ เว้นแต่มีประกาศ
หรือระเบียบเพ่ิมเติมเป็นการเฉพาะส าหรับงานบริการแต่ละสาขา โดยรัฐบาลญี่ปุ่นแบ่งงานบริการ  
ที่ภาครัฐมีการจัดจ้างไว้เป็น 4 สาขา คือ (1) งานก่อสร้าง (2) งานบริการที่ เก่ียวข้องกับอุปกรณ์
โทรคมนาคมและบริการที่เก่ียวข้อง (3) งานบริการที่เก่ียวข้องกับอุปกรณ์คอมพิวเตอร์และบริการ 
ที่เก่ียวข้อง และ (4) งานบริการที่เก่ียวข้องกับเทคโนโลยีและอุปกรณ์ทางการแพทย์และบริการ  
ที่เก่ียวข้อง 

1) ระบบทบทวนข้อร้องเรียนที่ เก่ียวกับการจัดซ้ือจัดจ้างภาครัฐ (System Complaint 
Review Procedures for Government Procurement) รัฐบาลญี่ปุ่นได้จัดตั้งระบบทบทวนข้อร้องเรียน
ที่เก่ียวกับการจัดซ้ือจัดจ้างภาครัฐขั้นเม่ือปี พ.ศ. 2538 เพ่ือเป็นระบบรองรับระเบียบวิธีการร้องเรียน 
(Challenge Procedure) ตามความตกลงว่าด้วยการจัดซ้ือจัดจ้างภาครัฐ (GPA) โดยระบบน้ีมีหน้าที่
พิจารณาเรื่องร้องเรียนหรือเรื่องร้องทุกข์ที่เก่ียวกับการจัดซ้ือสินค้าและบริการ (รวมการก่อสร้าง) 
ของภาครัฐ เพ่ือให้ เกิดความโปร่งใสและเป็นธรรม รวมถึงการพัฒนาขีดความสามารถใน 
การแข่งขันของระบบจัดซ้ือจัดจ้างภาครัฐ ระบบทบทวนข้อร้องเรียนที่จัดตั้งขึ้นน้ี ประกอบด้วย
ส านักงานทบทวนการจัดซ้ือจัดจ้างภาครัฐ (Office of Government Procurement Review : OGPR) 
และคณะกรรมการทบทวนการจัดซ้ือจัดจ้างภาครัฐ (Government Procurement Review Board : 
GPBR) โดยมีรายละเอียดดังต่อไปน้ี 

1.1) ส านักงานทบทวนการจัด ซ้ือจัดจ้างภาครัฐ เป็นห น่วยงานในสังกัดส านัก
นายกรัฐมนตรี มีหน้าที่ในการสนับสนุนกระบวนการทบทวนข้อร้องเรียนที่เก่ียวข้องกับการจัดซ้ือจัดจ้าง
ของหน่วยงานของราชการภายใต้รัฐบาลกลาง โดยเริ่มทีหน่วยงานน้ีด าเนินการรับเรื่องร้องเรียน 
                                                   

180 เร่ืองเดียวกัน, น. 38. 



112 
 

 

มาตั้งแต่ปี พ.ศ. 2539 โครงสร้างของส านักงานดังกล่าวประกอบด้วย เลขาธิการคณะรัฐมนตรี  
เป็นประธาน รองเลขาธิการคณ ะรัฐมนตรีและรัฐมนตรีช่ วยว่าการส า นักนายกรัฐมนตรี 
เป็นรองประธาน และรัฐมนตรีช่วยว่าการฝ่ายบริหาร (Administrative Vice-Minister) ของทุกกระทรวง
และหน่วยราชการอ่ืน ๆ ที่เก่ียวข้องเป็นสมาชิกคณะกรรมการทบทวนการจัดซ้ือจัดจ้างภาครัฐ 181 

1.2) คณะกรรมการทบทวนการจัดซ้ือจัดจ้างภาครัฐมีหน้าที่ในการทบทวนข้อร้องเรียน
เก่ียวกับการจัดซ้ือจัดจ้างภาครัฐ คณะกรรมการจะด าเนินการอย่าง เป็นอิสระตามระเบียบวิธีการ
จัดซ้ือจัดจ้างที่ระบุในความตกลง และระเบียบอ่ืน ๆ ที่ประกาศโดยประธานของส านักงานทบทวน
การจัดซ้ือจัดจ้างภาครัฐโครงสร้างของคณะกรรมการดังกล่าวประกอบด้วยกรรมการสามัญ 7 คน 
และคณะกรรมการวิสามัญ 16 คน ซ่ึงมีที่มาจากนักวิชาการจากมหาวิทยาลัยชั้นน าและหน่วยงานต่าง ๆ 
ที่มีความเชี่ยวชาญด้านการจัดซ้ือจัดจ้างภาครัฐ โดยคณะกรรมการดังกล่าวแต่งตั้งโดยประธาน
ส านักงานทบทวนการจัดซ้ือจัดจ้างภาครัฐ182 

1.2.1) กระบวนการทบทวนข้อร้องเรียน ที่เก่ียวกับการจัดซ้ือจัดจ้างภาครัฐมีขอบเขต
ของการรับพิจารณาเรื่องร้องเรียนเก่ียวกับการจัดซ้ือจัดจ้างภาครัฐในส่วนของรัฐบาลกลาง 
และหน่วยงานที่อยู่ภายใต้รัฐบาลกลางเท่าน้ัน เช่น รัฐวิสาหกิจ  กรณีของข้อร้องเรียนในส่วน 
ของรัฐบาลระดับท้องถ่ิน ผู้ร้องเรียนจะต้องติดต่อหน่วยงานรัฐบาลท้องถ่ินโดยตรง ส าหรับวิธีการ
ร้องเรียนผู้ร้องเรียนจะต้องกรอกรายละเอียดในแบบฟอร์มที่ก าหนด ดังต่อไปน้ี  1) หมายเลขการ
ประกวดราคาการจัดซ้ือจัดจ้างที่ต้องการร้องเรียน 2)ชื่อหน่วยงานจัดซ้ือจัดจ้างและชนิดของสินค้า
หรือบริการที่จัดซ้ือจัดจ้าง 3)วันที่ทราบมูลเหตุของข้อร้องเรียน 4)รายละเอียดเก่ียวกับข้อร้องเรียน
โดยสังเขป 5) เหตุผลที่ต้องการร้องเรียน 6) การหารือหรือไกล่เกล่ียกับหน่วยงานจัดซ้ือจัดจ้าง 
ในเบื้องต้นได้หารือแล้วหรือไม่หากมีการหารือกันให้ระบุรายละเอียด และ 7) ความประสงค์ที่จะ
แสดงชื่อที่แท้จริงของผู้ร้องเรียนในประกาศทั้งน้ี ผู้ร้องเรียนสามารถร้องเรียนในนามปัจเจกบุคคล
หรือในนามองค์กรก็ได้ ในกระบวนการพิจารณาข้อร้องเรียน ประชาชนทั่วไปที่มีความสนใจ
สามารถเข้าร่วมในกระบวนการทบทวนข้อร้อง เรียนได้  โดยจะต้ องแจ้งความประสงค์  
ต่อคณะกรรมการทบกวนการจัดซ้ือจัดจ้างภาครัฐ ภายใน 5 วันหลังจากที่คณะกรรมการฯ ประกาศ
ว่าได้รับข้อร้องเรียนเพ่ือพิจารณา โดยคณะกรรมการฯ จะประชาสัมพันธ์เก่ียวกับการทบทวน 
ข้อร้องเรียนผ่านหนังสือพิมพ์ของรัฐ (Official Gazette) อินเตอร์เน็ต และส่ืออ่ืน ๆ ที่ก าหนด 

1.2.2) ขั้นตอนการทบทวนข้อร้องเรียน เก่ียวกับการจัดซ้ือจัดจ้างภาครัฐ ผู้ร้องเรียน
สามารถยื่นข้อร้องเรียนต่อคณะกรรมการภายใน 7 วัน นับแต่วันที่ทราบมูลเหตุของข้อร้องเรียน 

                                                   
181 เร่ืองเดียวกัน, น. 38. 
182 เร่ืองเดียวกัน, น. 39. 
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โดยเม่ือยื่นข้อร้องเรียนแล้ว คณะกรรมการ ฯ จะท าการตรวจสอบข้อร้องเรียนภายใน 7 วันท าการ 
และพิจารณาว่าจะรับพิจารณาข้อร้องเรียนดังกล่าวหรือไม่ หากคณะกรรมการมีมติรับพิจารณา  
ข้อร้องเรียน  ก็จะแจ้งทันที่ ไปยัง ผู้ร้ องเรียน  ส านักงานทบทวนการจัด ซ้ือจัด จ้ างภาครัฐ  
และหน่วยงานจัดซ้ือจัดจ้างที่ ถูกร้องเรียน ในขั้ นตอนน้ี คณะกรรมการฯ จะประชาสัมพันธ์ 
เรื่องการรับพิจารณาข้อร้องเรียนผ่านหนังสือพิมพ์ของรัฐ (Kanpo หรือ Kenpo) ระบบอินเตอร์เน็ต 
และส่ืออ่ืน ๆ เพ่ือเปิดโอกาสให้ประชาชนทั่วไปสามารถเข้าร่วมในกระบวนการพิจารณาได้ขั้นตอน
ต่อจากน้ัน ห น่วยงานจัด ซ้ือจัดจ้ างที่ ถูกร้องเรียนจะต้องจัดท ารายงานชี้แจงเพ่ือเสนอต่อ  
คณะกรรมการฯ โดยที่ผู้ร้องเรียนและประชาชนผู้มีสิทธิ์เข้าร่วมในกระบวนการจะพิจารณารายงาน
ดังกล่าวในขั้นต้น กล่าวคือ ในขั้นตอนน้ีคณะกรรมการฯ ท าหน้าที่ เห มือนเป็นส่ือกลาง 
ในการแก้ปัญหาระหว่างผู้ร้องเรียนและหน่วยงานจัดซ้ือจัดจ้าง ซ่ึงหากผู้ร้องเรียนมีข้อโต้แย้ง
หรือไม่เห็นด้วยกับรายงานดังกล่าว ก็จะต้องแจ้งความประสงค์ให้คณะกรรมการฯ ท าการพิจารณา
ทบทวนข้อร้องเรียนด้วยตนเอง ซ่ึงคณะกรรมการฯ จะจัดท ารายงานผลการทบทวนภายใน 70 วัน 
ในกรณีของข้อร้องเรียนทั่วไป ทั้งน้ี ผู้ร้องเรียนสามารถเร่งรัดให้คณะกรรมการฯ ด า เนินการ
ทบทวนให้เร็วกว่าน้ีได้ หากคณะกรรมการฯ มีข้อสรุปว่าการจัดซ้ือจัดจ้างที่ถูกร้องเรียนไม่ชอบ 
ด้วยกฎระเบียบวิธีที่อยู่ในความตกลง ก็จะจัดท ารายงานข้อเสนอแนะเพ่ือบังคับให้หน่วยงาน 
จัดซ้ือจัดจ้างที่ถูกร้องเรียนปฏิบัติตาม โดยเกณฑ์ในการพิจารณาข้อร้องเรียนน้ัน คณะกรรมการฯ 
จะพิจารณาตัดสินข้อร้องเรียนโดยอ้างอิงตามระเบียบวิธีที่อยู่ในความตกลง อย่างไรก็ตาม  
หากหน่วยงานจัดซ้ือจัดจ้างที่ถูกร้องเรียนจะไม่ปฏิบัติตามข้อเสนอแนะจะต้องจัดท าเอกสารชี้แจง
เหตุผลที่เหมาะสมต่อคณะกรรมการภายใน 10 วัน นับแต่วันที่ได้รับข้อเสนอแนะจากคณะกรรมการฯ 
ผลการตัดสินของคณะกรรมการทบทวนการจัดซ้ือจัดจ้างภาครัฐเป็นที่สุด ผู้ร้องเรียนที่ไม่พอใจใน
ผลการตัดสินของคณะกรรมการฯ สามารน าเรื่องเข้าสู่กระบวนการทางศาลต่อไป183 

1.3) คณะกรรมการการค้าที่เป็นธรรมของญี่ปุ่น (Japan Fair Trade Commission หรือ JFTC)184 
1.3.1) คณะกรรมการการค้าที่เป็นธรรมเป็นหน่วยงานที่เก่ียวข้องกับการป้องกันปราบ

การผูกขาดและการแข่งขันที่ไม่เป็นธรรมในตลาดต่าง ๆ รวมทั้งตลาดการจัดซ้ือจัด จ้างภาครัฐ 
คณะกรรมการการค้าที่เป็นธรรมของญี่ปุ่น ประกอบด้วย ประธานกรมการ (Chairman) 1 คน และ
กรรมการ (Commissioner) 4 คน ซ่ึงเป็นผู้เชี่ยวชาญด้านกฎหมายหรือเศรษฐศาสตร์ คณะกรรมการ
ดังกล่าวเป็นหน่วยงานก่ึงนิติบัญญัติ (Quasi-Legislative) และก่ึงตุลาการ (Quasi-Judicial) ในสังกัด
ของส านักนายกรัฐมนตรีญี่ปุ่น โครงสร้างของคณะกรรมการการค้าที่เป็นธรรม ซ่ึงจะมีประธาน

                                                   
183 เร่ืองเดียวกัน, น. 40-41. 
184 เร่ืองเดียวกัน, น. 44-45. 



114 
 

 

คณะกรรมการและคณะกรรมการที่เป็นธรรมอยู่บนสุด และมีเลขาธิการ (General Secretarial) เป็น
ผู้ด าเนินการตามนโยบาย และมีส านักงานในต่างจังหวัดอีก 6 แห่ง ในภาคต่าง ๆ ทั่วประเทศ 

1.3.2) ด้านการด าเนินงาน คณะกรรมการดังกล่าวเป็นอิสระจากการส่ังงาน หรือ  
การควบคุมจากหน่วยงานใด อย่างไรก็ตาม การแต่งตั้งคณะกรรมการดังกล่าว ยังคงขึ้นอยู่กับ  
ฝ่ายการเมือง กล่าวคือ นายกรัฐมนตรีจะเป็นผู้แต่งตั้งคณะกรรมการและประธานคณะกรรมการด้วย
ความเห็นชอบจากรัฐสภา โดยคณะกรรมการทั้งชุดจะไม่สามารถถูกถอดออกได้ในระหว่างวาระ
การปฏิบัติภารกิจ 5 ปี 

1 .3 .3 )  อ าน าจ ห น้ าที่ ข อ งคณ ะกร รมก ารก าร ค้ าที่ เป็ น ธ รรม  ห น้ าที่ ห ลั ก 
ของคณะกรรมการดังกล่าวคือ การเป็นหน่วยงานบังคับใช้กฎหมายที่เก่ียวกับสนับสนุนการแข่งขัน
ที่ เป็น อิสระและเป็นธรรมในตลาด ซ่ึ งกฎหมายที่ส าคัญคือ กฎหมายป้องกันการผูกขาด  
และกฎหมายว่าด้วยการป้ องกันการสมยอมกันชนระหว่างข้าราชการกับผู้ประกอบการ  
และการลงโทษข้าราชการที่มีการท าอันก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรมในการประกวดราคา และยังมี
อ านาจอีกหลายประการอาทิ อ านาจบริหารตามที่กฎหมายที่เก่ียวข้องก าหนด การออกกฎระเบียบ
ต่าง ๆ เช่น การก าหนดลักษณะการค้าที่ไม่เป็นธรรมรวมถึงอ านาจในการสอบสวนและตัดสิ น
ลงโทษผู้ละเมิดกฎหมาย โดยสรุปแล้ว  อ านาจห น้าที่ของคณะกรรมการดังกล่าว  ได้ แ ก่ 
1) การสอบสวนละเมิดกฎหมายป้องกันการผูกขาด โดยสามารถเข้าไปตรวจสอบบริษัทที่ต้องสงสัย
ได้โดยตรง หากพบว่ามีการละเมิดกฎหมายคณะกรรมการสามารส่ังผู้ละเมิด และสามารถปรับ  
ผู้ละเมิดได้  2) ยอมรับและตรวจสอบค าชี้แจงจากบริษัทเอกชน หรือสมคมผู้ประกอบการ 
ที่คณะกรรมการดังกล่าวมีค าส่ังให้รายงาน 3) การวิจัยสภาพตลาดในอุตสาหกรรมที่มีการผูกขาด 
เพ่ือระบุปัญหาที่อาจเกิดขึ้นและเป็นข้อมูลพ้ืนฐานในการป้องกันการผูกขาด  4) ให้ค าแนะน า 
แก่หน่วยงานราชการอ่ืน ๆ ในด้านการป้องกันการผูกขาด ในกรณีที่หน่วยงานน้ันก าลังจะทบทวน
แก้ไขกฎหมายหรือด าเนินการใด ๆ ที่อาจเก่ียวข้องกับการป้องกันการผูกขาด  5) การประกาศ 
แนวปฏิบัติในการบังคับใช้กฎหมายป้องกันการผูกขาด 

 
3.3//มาตรการทางกฎหมายเกี่ย วกับการควบคุมความชอบด้ว ยกฎหมายกระบวนการ  
คัดเลือกคู่สัญญาพัสดุภาครัฐของไทย  

1) ขั้นตอนและกระบวนการคัดเลือก 
โดยที่พระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 ให้ยกเลิก

บทบัญญัติเก่ียวกับพัสดุ การจัดซ้ือจัดจ้าง หรือการบริหารพัสดุในกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ 
ประกาศ ข้อบัญญัติ และข้อก าหนดใดๆ ของหน่วยงานของรัฐที่อยู่ภายใต้บังคับแห่งพระราชบัญญัติ 
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น้ี185 และให้ใช้บังคับเม่ือพ้นก าหนดหน่ึงร้อยแปดสิบวันนับแต่วันที่ประกาศในราชกิจจานุเบกษา  
เป็นต้นไป186(ครบก าหนด 180 วัน ในวันที่  24 สิงหาคม 2560) โดยในระหว่างน้ีให้ระเบียบ  
ส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 และระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ
ด้วยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ พ.ศ. 2549 และบรรดาระเบียบ ข้อบังคับ ประกาศ ข้อบัญญัติ และ
ข้อก าหนดใดๆ เก่ียวกับพัสดุ  การจัด ซ้ือจัดจ้าง หรือการบริหารพัสดุของหน่วยงานรัฐอ่ืน  
ที่ไม่อยู่ภายใต้บังคับของระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ.  2535 หรือระเบียบ 
ส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุด้วยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ พ.ศ. 2549 แล้วแต่กรณี รวมทั้ง 
มติคณะรัฐมนตรีที่เก่ียวกับพัสดุ การจัดซ้ือจัดจ้าง หรือการบริหารพัสดุของหน่วยงานของรัฐยังคงใช้
บังคับได้ต่อไปเท่าที่ไม่ขัดหรือแย้งกับพระราชบัญญัติน้ีจนกว่าจะมีกฎกระทรวง ระเบียบ หรือ
ประกาศในเรื่องน้ัน ๆ ตามพระราชบัญญัติน้ีใช้บังคับ187 อย่างไรก็ตามเพ่ือให้ทราบถึงขั้นตอนและ
กระบวนการคัดเลือกตามพระราชบัญญัติน้ี มีสาระส าคัญดังน้ี 

1) การจัดซ้ือจัดจ้างพัสดุทั่วไป188อาจกระท าได้ 3 วิธดีังต่อไปน้ี189 
1.1) วิธีประกาศเชิญชวนทั่วไป ได้แก่ การที่หน่วยงานของรัฐเชิญชวนผู้ประกอบการ

ทั่วไปที่มีคุณสมบัติตรงตามเงื่อนไขที่หน่วยงานของรัฐก าหนดให้เข้ายื่นข้อเสนอ โดยวิธีประกาศ
เชิญชวนทั่วไป สามารถกระท าได้ 3 วิธี ดังต่อไปน้ี190 

1.1.1 วิธีตลาดอิเล็กทรอนิกส์ (Electronic Market : e - market)191 กระท าได้ 2 ลักษณะ ดังน้ี 
(1) การเสนอราคา โดยใบเสนอราคา (Request for Quotation: RFQ)192 และ (2) การเสนอราคาโดย
การประมูลอิเล็กทรอนิกส์ (Thai Auction)193 

1.1.2 วิธีประกวดราคาอิเล็กทรอนิกส์194 

                                                   
185 มาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ.2560  
186 มาตรา 2 แห่งพระราชบัญญัติการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ.2560 
187 มาตรา 122 แห่งพระราชบัญญัติการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ.2560 
188 ยกเว้นงานจ้างท่ีปรึกษา และงานจ้างออกแบบหรือควบคุมงานก่อสร้างไม่ต้องปฏิบัติตามข้ันตอนการจัดซื้อ

จัดจ้างพัสดุท่ัวไป โดยจะมีหลักเกณฑ์ส าหรับงานจ้างท่ีปรึกษา และงานจ้างออกแบบหรือควบคุมงานก่อสร้างโดยเฉพาะ  
189 มาตรา 55 แห่งพระราชบัญญัติการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ.2560 
190 ร่างระเบียบกระทรวงการคลังว่าด้วยหลักเกณฑ์การจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. ... ข้อ 30  
191 คือ การจัดซื้อ จัดจ้างพัสดุท่ีมีรายละเอียดคุณลักษณะเฉพาะท่ีไม่ซับซ้อน  เป็นสินค้าหรืองานบริการท่ัวไป 

และมีมาตรฐานซึ่งก าหนดให้หน่วยงานของรัฐจัดซื้อสินค้าหรืองานบริการท่ีก าหนดไว้ในระบบข้อมูลสินค้า (e – catalog) 
192 คือ การจัดซื้อจัดจ้างพัสดุคร้ังหนึ่ง ซึ่งมีราคาเกิน 500,000 บาท แต่ไม่เกิน 5,000,000บาท 
193 คือ การจัดซื้อจัดจ้างพัสดุคร้ังหนึ่ง ซึ่งมีราคาเกิน 5,000,000 บาท 
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1.1.3 วิธีสอบราคา195 
1.2  วิธีคัดเลือก ได้แก่ การที่ห น่วยงานของรัฐเชิญชวนเฉพาะ ผู้ประกอบการที่ มี

คุณสมบัติตรงตามเงื่อนไขที่หน่วยงานของรัฐก าหนดซ่ึงต้องไม่น้อยกว่าสามรายให้เข้ายื่นข้อเสนอ  
เว้นแต่ในงานน้ันมีผู้ประกอบการที่มีคุณสมบัติตรงตามที่ก าหนดน้อยกว่าสามราย 

1.3 วิธีเฉพาะเจาะจง ได้แก่ การที่หน่วยงานของรัฐเชิญชวนผู้ประกอบการที่มีคุณสมบัติ
ตรงตามเงื่อนไขที่หน่วยงานของรัฐก าหนดรายใดรายหน่ึงให้เข้ายื่นข้อเสนอ  หรือให้เข้ามาเจรจา
ต่อรองราคารวมทั้งการจัดซ้ือจัดจ้างพัสดุกับผู้ประกอบการโดยตรงในวงเงินเล็กน้อยตามที่ก าหนด
ในกฎกระทรวง 

2) การจัด ซ้ือจัดจ้างพัสดุทั่ วไปน้ัน หน่วยงานของรัฐจะเลือกใช้วิธีใดให้ เป็นไป  
ตามความในมาตรา 56 ของพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 
โดยหน่วยงานของรัฐจะต้องเลือกใช้วิธีประกาศเชิญชวนทั่วไปก่อน  

3) หน่วยงานของรัฐจะใช้วิธีคัดเลือกได้เฉพาะกรณีดังต่อไปน้ี  (1) ใช้วิธีประกาศเชิญ
ชวนทั่วไปแล้ว  แต่ไม่มีผู้ยื่นข้อเสนอ หรือข้อเสนอน้ันไม่ได้รับการคัดเลือก (2) พัสดุที่ต้องการ
จัดซ้ือจัดจ้างมีคุณลักษณะเฉพาะเป็นพิเศษหรือซับซ้อนหรือต้องผลิตจ าหน่าย ก่อสร้าง หรือ
ให้บริการโดยผู้ประกอบการที่มีฝีมือโดยเฉพาะ  หรือมีความช านาญเป็นพิเศษหรือมีทักษะสูง และ
ผู้ประกอบการน้ันมีจ านวนจ ากัด  (3) มีความจ าเป็นเร่งด่วนที่ต้องใช้พัสดุน้ันอันเน่ืองมาจากเกิด
เหตุการณ์ที่ไม่อาจคาดหมายได้ซ่ึงหากใช้วิธีประกาศเชิญชวนทั่วไปจะท าให้ไม่ทันต่อความต้องการ
ใช้พัสดุ (4) เป็นพัสดุที่โดยลักษณะของการใช้งาน หรือมีข้อจ ากัดทางเทคนิคที่จ าเป็นต้องระบุยี่ห้อ
เป็นการเฉพาะ (5) เป็นพัสดุที่จ า เป็นต้องซ้ือโดยตรงจากต่างประเทศ  หรือด าเนินการโดยผ่าน
องค์การระหว่างประเทศ (6) เป็นพัสดุที่ใช้ในราชการลับ หรือเป็นงานที่ต้องปกปิดเป็นความลับ
ของหน่วยงานของรัฐหรือที่เก่ียวกับความม่ันคงของประเทศ (7) เป็นงานจ้างซ่อมพัสดุที่จ าเป็นต้อง
ถอดตรวจ  ให้ทราบความช ารุดเสียหายเสียก่อนจึงจะประมาณค่าซ่อมได้  เช่น งานจ้างซ่อม

                                                                                                                                                  
194 คือ การจัดซื้อ จัดจ้างพัสดุคร้ังหนึ่ง ซึ่งมีราคาเกิน 500,000 บาท โดยเป็นการจัดซื้อจัดจ้างพัสดุท่ีมีรายละเอียด

คุณลักษณะเฉพาะท่ีมีความซับซ้อน มีเทคนิคเฉพาะ หรือเป็นสินค้าหรืองานบริการท่ีไม่ได้ก าหนดไว้ในระบบข้อมูลสินค้า 
(e – catalog) 

195 การจัดซื้อจัดจ้างพัสดุคร้ังหนึ่งซึ่งมีราคาเกิน  500,000 บาท แต่ไม่เกิน 5,000,000 บาท ให้กระท าได้เฉพาะ
กรณีสภาพพื้นท่ีมีข้อจ ากัดในการด าเนินการจัดซื้อจัดจ้าง ด้วยวิธีตลาดอิเล็กทรอนิกส์ (Electronic Market : e - market) 
หรือวิธีประกวดราคาอิเล็กทรอนิกส์ (Electronic Bidding: e – bidding) หรือหากด าเนินการจัดจัดซื้อจัดจ้างด้วยวิธีตลาด
อิเล็กทรอนิกส์  หรือวิธีประกวดราคาอิเล็กทรอนิกส์แล้ว  อาจก่อให้ เกิดความล่าช้าหรือเป็นปัญหาอุปสรรคในการ
ด าเนินงาน 
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เครื่องจักร เครื่องมือกล เครื่องยนต์ เครื่องไฟฟ้าหรือเครื่องอิเล็กทรอนิกส์ (8) กรณีอ่ืนตามที่ก าหนด
ในกฎกระทรวง 

4) หน่วยงานของรัฐจะใช้วิธีเจาะจงได้เฉพาะกรณีดังต่อไปน้ี (1) ใช้ทั้งวิธีประกาศเชิญชวน
ทั่วไปและวิธีคัดเลือก หรือใช้วิธีคัดเลือกแล้วแต่ไม่มีผู้ยื่นข้อเสนอ  หรือข้อเสนอน้ันไม่ได้รับการ
คัดเลือก (2) การจัดซ้ือจัดจ้างพัสดุที่มีการผลิต จ าหน่าย ก่อสร้าง หรือให้บริการทั่วไป และมีวงเงิน
ในการจัดซ้ือจัดจ้างครั้งหน่ึงไม่เกินวงเงินตามที่ก าหนดในกฎกระทรวง (3) การจัดซ้ือจัดจ้างพัสดุที่
มีผู้ประกอบการซ่ึงมีคุณสมบัติโดยตรงเพียงรายเดียวหรือการจัดซ้ือจัดจ้างพัสดุจากผู้ประกอบการ
ซ่ึงเป็นตัวแทนจ าหน่ายหรือตัวแทนผู้ให้บริการโดยชอบด้วยกฎหมายเพียงรายเดียวในประเทศไทย
และไม่มีพัสดุอ่ืนที่จะใช้ทดแทนได้  (4) มีความจ าเป็นต้องใช้พัสดุน้ันโดยฉุกเฉิน  เน่ืองจากเกิด
อุบัติภัยหรือภัยธรรมชาติหรือเกิดโรคติดต่ออันตรายตามกฎหมายว่าด้วยโรคติดต่อ และการจัดซ้ือ
จัดจ้างโดยวิธีประกาศเชิญชวนทั่วไปหรือวิธีคัดเลือกอาจก่อให้เกิดความล่าช้าและอาจท าให้เกิด
ความเสียหายอย่างร้ายแรง (5) พัสดุที่จะท าการจัดซ้ือจัดจ้างเป็นพัสดุที่เก่ียวพันกับพัสดุที่ได้ท าการ
จัดซ้ือจัดจ้างไว้ก่อนแล้ว และมีความจ าเป็นต้องท าการจัดซ้ือจัดจ้างเพ่ิมเติมเพ่ือความสมบูรณ์หรือ
ต่อเน่ืองในการใช้พัสดุน้ันโดยมูลค่าของพัสดุที่ท าการจัดซ้ือจัดจ้างเพ่ิมเติมจะต้องไม่สูงกว่าพัสดุที่
ได้ท าการจัดซ้ือจัดจ้างไว้ก่อนแล้ว (6) เป็นพัสดุที่จะขายทอดตลาดโดยหน่วยงานของรัฐ องค์การ
ระหว่างประเทศหรือหน่วยงานของต่างประเทศ (7) เป็นพัสดุที่ เป็นที่ดินหรือส่ิงปลูกสร้างซ่ึง
จ าเป็นต้องซ้ือเฉพาะแห่ง (8) กรณีอ่ืนตามที่ก าหนดในกฎกระทรวง 

ผู้วิจัย เห็นว่า กระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุตามพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจ้าง
และการบริหารพัสดุภาครัฐ  พ.ศ. 2560 ที่ ก าหนดไว้ 3 วิธี  น้ัน ไม่ได้ เป ล่ียนแปลงไปจาก
กระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535  
ที่ มีอยู่ เดิม แต่ เป็นเพียงการน าวิธีการคัด เลือกคู่ สัญญาพัสดุที่ อยู่ เดิมมาจัดกลุ่มใหม่เท่ าน้ัน  
โดยเปรียบเทียบได้ตามตารางที่ 3.1 
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ตารางที่ 3.1 “เปรียบเทียบกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุของพระราชบัญญัติการจัดซ้ือ
จัดจ้างและ  การบริหารพัสดุรัฐ พ.ศ. 2560 กับ ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535” 

 
พระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจ้าง 

และการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 
ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี 
ว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 

หมายเหตุ 

1.วิธีประกาศเชิญชวนทั่วไป วิธีตลาดอิเล็กทรอนิกส์ 
วธิีประกวดราคาอิเล็กทรอนิกส์ 
วิธีสอบราคา 

การซ้ือหรือการจ้างครั้ง
ห น่ึ ง ที่ มี ร า ค า เกิ น 
500,000 บาท 

2.วิธีคัดเลือก วิธีพิเศษ 
วิธีตกลงราคา  

กรณีที่ มีผู้รับจ้างหรือ
ผู้ขายมากกว่า 1 ราย 

3.วิธีเฉพาะเจาะจง วิธีพิเศษ 
วิธีตกลงราคา 

กรณีที่ มีผู้รับจ้างหรือ
ผู้ขายรายเดียว 

4.เป็นพัสดุที่รัฐต้องการสนับสนุน วิธีกรณีพิเศษ ก าหนดโดยกฎกระทรวง 
 
ที่มา : ร่างระเบียบกระทรวงการคลังว่าด้วยหลักเกณฑ์การจัดซ้ือจัดจ้างและการบริหารพัสดุ

ภาครัฐ พ.ศ. .... 
2) มาตรการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของกระบวนการคัดเลือก 
การควบคุมฝ่ายปกครอง หรืออาจเรียกว่า การตรวจสอบฝ่ายปกครองที่อาจกระท าการ

ทางปกครองโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย  และการแก้ไขความเสียหายแก่ประชาชนผู้ได้รับความ
เดือดร้อนอันเน่ืองมากจากการกระท าของฝ่ายปกครอง ทั้งที่ เป็นการควบคุมโดยฝ่ายปกครอง 
ด้วยกันเอง และการควบคุมโดยองค์กรภายนอก เช่น โดยศาล โดยรัฐสภา องค์กรอิสระ โดยที่ 
การด าเนินการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุภาครัฐน้ัน จะเก่ียวข้องกับการใช้อ านาจทางปกครองของ
เจ้าหน้าที่ ในทุกขั้นตอนโดยเริ่มตั้งแต่ตั้งค าของบประมาณ จนกระทั่งลงนามในสัญญาพัสดุ  
เพ่ือควบคุมตรวจสอบการใช้จ่ายเงินงบประมาณแผ่นดิน จ าเป็นต้องมีมาตรการทางกฎหมาย  
ในการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองดังกล่าว ปัจจุบัน
มาตรการทางกฎหมายที่ใช้ในการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายเก่ียวกับกระบวนการ
คัดเลือกคู่สัญญาพัสดุของไทยมีดังน้ี 
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2.1) การควบคุมโดยฝ่ายปกครองด้วยกันเอง 
การควบคุมโดยฝ่ายปกครองด้วยกันเอง สามารถแยกการควบคุมตรวจสอบได้ 3 ลักษณะ คือ 

(1 ) การควบคุมโดยต าแหน่งที่ เก่ียวข้องการกระบวนการคัด เลือก (2 ) การร้องทุกข์  และ  
(3) การอุทธรณ์ค าส่ังทางปกครอง  

(1) การควบคุมโดยต าแหน่ง  ในกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุจะมีเจ้าหน้าที่ที่
เก่ียวข้องหลายฝ่าย ไม่ว่าจะเป็น เจ้าหน้าที่ พัสดุ หัวหน้าเจ้าหน้าที่พัสดุ คณะกรรมการต่างๆ 
ตลอดจนหัวหน้าส่วนราชการ ซ่ึงในแต่ละขั้นตอนการด าเนินการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุจะต้องมีการ
ควบคุมตรวจสอบ โดยมีสาระส าคัญ ดังน้ี 

(1.1) ในการซ้ือหรือการจ้างทุกวิธี เจ้าหน้าที่พัสดุจะต้องท ารายงานขอซ้ือหรือขอจ้าง
โดยผ่านหัวหน้าเจ้าหน้าที่พัสดุเพ่ือความเห็นชอบต่อหัวหน้าส่วนราชการในฐานะผู้บังคับบัญชา  
เป็นการควบคุมตรวจสอบฝ่ายปกครองด้วยกันเอง ซ่ึงในรายงานขอซ้ือหรือขอจ้างน้ัน จะประกอบ
ได้ด้วยเหตุผลและความจ าเป็นที่ต้องซ้ือหรือจ้าง รายการของพัสดุที่จะซ้ือหรืองานที่จะจ้าง  เช่น 
คุณลักษณะเฉพาะของพัสดุและจ านวน ที่ต้องการซ้ือ หรือแบบรูปรายการรายละเอียดและปริมาณที่
ต้องการจ้าง ราคากลางและรายละเอียดของราคากลาง  วงเงินที่จะซ้ือหรือจ้าง วิธีที่จะซ้ือหรือจ้าง 
และเหตุผลที่ต้องซ้ือหรือจ้างโดยวิธีน้ัน โดยในขั้นตอนน้ียังเป็นการขั้นเตรียมการภายในฝ่ายปกครอง  

(1.2) คณะกรรมการก าหนดราคากลาง การก าหนดราคากลาง น้ัน ถือเป็นปัญหาส าคัญ
ในกระบ วนการคั ด เลือกคู่ สั ญญ าพัสดุ  เพ่ือให้ ได้ ราค ากลางที่ เห มาะสม อาจก าห นด 
โดยคณะกรรมการก าหนดราคากลางที่หัวหน้าส่วนราชการแต่งตั้งขึ้นเพ่ือพิจารณาก าหนดราคา
กลางที่ใช้ในการจัดซ้ือจัดจ้าง คณะกรรมการก าหนดราคาต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์การก าหนด
ราคากลางโดยเคร่งครัดและอยู่ในการควบคุมของหัวหน้าส่วนราชการ 

(1.3) คณะกรรมการก าหนดคุณลักษณะเฉพาะของพัสดุที่จะซ้ือหรือจ้างที่หัวหน้าส่วน
ราชการแต่งตั้งขึ้นก าหนดคุณลักษณะเฉพาะของพัสดุที่จะซ้ือหรือจ้าง  เป็นปัญหาส าคัญอีกประการ
หน่ึงอันเป็นช่องทางให้เกิดการทุจริต ซ่ึงมีหลักเกณฑ์ในการก าหนด เพ่ือให้พัสดุที่ มีคุณภาพ
เหมาะสมกับราคา และการใช้ประโยชน์เหมาะสมกับงานของทางราชการ ระเบีย บส านัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุจึงได้ก าหนดห ลักเกณฑ์การจัดห าพัสดุที่ เก่ียวกับคุณภาพ  
ตามมาตรฐานด้วยว่า ห้ามก าหนดรายละเอียดหรือคุณลักษณะซ่ึงอาจมีผลกีดกันไม่ให้ผู้ผลิตหรือ
ผู้ขายพัสดุที่ผลิตในประเทศหรือเป็นกิจการของคนไทยสามารถเข้าแข่งขันกันในการเสนอราคากับ
ทางราชการ แต่ได้ผ่อนคลายข้อห้ามดังกล่าวโดยล าดับว่า ในกรณีพัสดุที่ต้องการซ้ือหรือจ้างท า  
มีประกาศมาตรฐานผลิตภัณฑ์อุตสาหกรรมแล้ว ให้ก าหนดรายละเอียดหรือคุณลักษณะหรือรายการ
ในการก่อสร้างตามมาตรฐานผลิตภัณฑ์อุตสาหกรรม และในกรณีที่ยังไม่มีประกาศมาตรฐานผลิต
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อุตสาหกรรมแต่มีผู้ได้รับจดทะเบียนไว้กับกระทรวงอุตสาหกรรมแล้ว ให้ก าหนดรายละเอียดหรือ
คุณลักษณะเฉพาะให้สอดคล้องกับรายละเอียดหรือคุณลักษณะเฉพาะตามที่ ระบุไว้ในคู่มือ  
ผู้ซ้ื อที่ กระทรวงอุตสาหกรรมจัดท าขึ้น และในกรณี จ าเป็นต้องก าหนดรายละเอียดหรือ  
คุณลักษณะเฉพาะหรือรายการในการก่อสร้าง แตกต่างจากที่กล่าวข้างต้น ให้แจ้งส านักมาตรฐาน
ผลิตภัณฑ์อุตสาหกรรม และเม่ือได้รับหนังสือจากกระทรวงอุตสาหกรรมตอบรับทราบหรือไม่
ทักท้วงแล้ว ให้ด าเนินการซ้ือหรือจ้างต่อไปได้ หรือไม่รับพิจารณารายน้ันแล้วแต่กรณี  

จะเห็นได้ว่า ระ เบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้ว ยการพัสดุได้ก าหนดขั้นตอน
กระบวนการให้การก าหนดรายละเอียดคุณลักษณะของพัสดุที่จะซ้ือหรือจ้างท าไว้เป็นการเฉพาะ 
แต่ยังพบว่า ส่วนราชการหลายแห่งฝ่าฝืนและไม่ปฏิบัติตามขั้นตอนกระบวนการที่ก าหนดไว้  
อันกระทบต่อความชอบด้วยกฎหมายในกระบวนการคัด เลือกคู่ สัญญาพัสดุภาครัฐ  เช่ น  
(1) ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.725/2555 การก าหนดรายละเอียดคุณลักษณะเฉพาะของรถ
เกล่ียดินแตกต่างไม่สอดคล้องรายละเอียดคุณลักษณะเฉพาะตามที่ระบุไว้ในคู่มือผู้ซ้ือที่ส านักงาน
มาตรฐานผลิตภัณฑ์อุตสาหกรรมจัดท า โดยมิได้แจ้งให้ส านักงานมาตรฐานผลิตภัณฑ์อุตสาหกรรม
ทราบก่อนด าเนินการ จึงไม่ถูกต้องตามรูปแบบ ขั้นตอน และวิธีการอันเป็นสาระส าคัญ กรณีจึงไม่
ชอบด้วยกฎหมายให้ เพิกถอนประกาศประกวดราคา  (2) ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด 
ที่  อ.291/2556 ประกาศซ้ือครุภัณฑ์ ยานพาหนะและขนส่งรถยนต์ดับ เพลิงโดยได้ก าหนด
รายละเอียดคุณลักษณะโดยไม่ได้ก าหนดให้ต้องเป็นผลิตภัณฑ์ที่ได้รับมาตรฐานอุตสาหกรรม หรือ
ผลิตจากโรงงานที่ได้รับรองระบบคุณภาพมาตรฐาน เป็นการไม่ปฏิบัติตามระเบียบว่าด้วยการพัสดุ
ของหน่วยงานเป็นเหตุให้ประกาศประกวดราคาในส่วนที่เก่ียวข้องกับการก าหนดรายละเอียดหรือ
คุณลักษณะของพัสดุไม่ชอบด้วยกฎหมายและพิพากษาให้เพิกถอนประกาศประกวดราคาเฉพาะ
ส่วนที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายเท่าน้ัน ไม่ได้มีผลท าให้ประกาศประกวดราคาไม่ชอบด้วยกฎหมาย
ทั้งหมด แต่อย่างไรก็ตามเม่ือส่วนหน่ึงส่วนใดไม่ชอบด้วยกฎหมาย ย่อมส่งผลกระทบต่อ
กระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุเรื่องน้ันอย่างหลีกเล่ียงไม่ได้ 

(1.4) ในการด าเนินการซ้ือหรือการจ้างแต่ละครั้ง ให้หัวหน้าส่วนราชการแต่งตั้ง
คณะกรรมการขึ้น เพ่ือปฏิบัติตามระเบียบน้ีพร้อมกับก าหนดระยะเวลาในการพิจารณาของ
คณะกรรมการ ไม่ว่าจะเป็นคณะกรรมการเปิดซองสอบราคา คณะกรรมการรับและเปิดซอง
ประกวดราคา คณะกรรมการพิจารณาผลการประกวดราคา คณะกรรมการตรวจรับพัสดุ 
คณะกรรมการตรวจการจ้าง และในการซ้ือการจ้างครั้งเดียวกัน ห้ามแต่งตั้งผู้ที่เป็นกรรมการรับและ
เปิดซองเป็นกรรมการพิจารณาผลการประกวดราคา หรือแต่งตั้งเป็นกรรมการเปิดซองสอบราคา 
หรือกรรมการพิจารณาผลการประกวดราคา เป็น กรรมการตรวจรับพัสดุ  
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จะเห็นได้ว่าในกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุ ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วย
การพัสดุ พ.ศ. 2535 ได้ก าหนดผู้ท าหน้าที่ควบคุมกระบวนการจัดหาพัสดุในวิธีการต่างๆ แต่ละ
ขั้นตอนในรูปของคณะกรรมการหลายคณะในกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุแต่ละวิธี กล่าวคือ
เริ่มตั้งแต่คณะกรรมการก าหนดร่างคุณสมบัติของพัสดุที่จะซ้ือหรือจะจ้าง คณะกรรมการก าหนด
ราคากลาง คณะกรรมการเปิดซองสอบราคา คณะกรรมการพิจารณาผลการประกวดราคา 
คณะกรรมการตรวจรับพัสดุ แยกจากเจ้าหน้าที่พัสดุ หัวหน้าเจ้าหน้าที่พัสดุ เพ่ือ ทั้งน้ีเพ่ือท าหน้าที่
ตรวจสอบซ่ึงกันและกัน แต่อย่างไรก็ตามคณะกรรมการต่างๆ เหล่าน้ีก็ยังอยู่ภายใต้บังคับบัญชาของ
หัวหน้าส่วนราชการอาจมีผลท าให้การปฏิบัติหน้าที่ของคณะกรรมการขาดความเป็นอิสระ  
อีกทั้งคณะกรรมการที่แต่งตั้งก็เป็นเจ้าหน้าที่ภายในหน่วยงานที่จัดหาโดยเฉพาะ ขาดการตรวจสอบ
ถ่วงดุลจากหน่วยงานภายนอกฝ่ายปกครอง 

การควบคุมกระบวนการจัดหาโดยฝ่ายปกครองด้วยกันเองน้ัน เป็นการใช้อ านาจภายใน
ฝ่ายปกครอง ซ่ึงอาจแยกได้เป็น 3 กรณี คือ196 

(2) การร้องทุกข์ 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 41(2) บัญญัติรับรองสิทธิ

ว่า “บุคคลย่อมมีสิทธิเสนอเรื่องราวร้องทุกข์ต่อหน่วยงานของรัฐและได้รับแจ้งผลการพิจารณา 
โดยรวดเร็ว และพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 ข้อ 43(2) 
ให้คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์และข้อร้องเรียนมีอ านาจพิจารณาข้อร้องเรียนกรณีที่ เห็นว่า
หน่วยงานของรัฐมิได้ปฏิบัติให้เป็นไปตามแนวทางของพระราชบัญญัติน้ี  กฎกระทรวง  หรือ
ระเบียบที่ออกตามความในพระราชบัญญัติน้ี ก็ไม่ตัดสิทธิผู้ได้รับความเดือดร้อนเสียหายจาก
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองในกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุภาครัฐที่จะร้องทุกข์ไปยังผู้บังคับบัญชา
ของเจ้ าหน้าที่ ฝ่ายปกครอง หรือร้องเรียนไปยังหน่วยงานระดับ สูงขึ้นไป เพ่ือก ากับดูแล 
การด าเนินการดังกล่าวได้ 

กระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุภาครัฐของไทย จะมีเจ้าหน้าฝ่ายปกครองที่ที่
เก่ียวข้อง โดยเริ่มตั้งแต่เจ้าหน้าที่พัสดุ หัวหน้าเจ้าหน้าที่พัสดุ หัวหน้าหน่วยงานระดับกรม 
ปลัดกระทรวง จนถึงรัฐมนตรีว่ าการกระทรวง ล้วนมีส่วนที่ เก่ียวข้องกับกระบวนการคัดเลือก
คู่สัญญาพัสดุทั้งส้ิน ดังน้ัน การร้องทุกข์ไปยังผู้บังคับบัญชาของเจ้าหน้าที่ ฝ่ายปกครอง หรือ
ร้องเรียนไปยังหน่วยงานระดับสูงขึ้นไปเพ่ือก ากับดูแลการด าเนินการดังกล่าวอาจไม่ได้ผลดี เพราะ
เจ้าหน้าที่ผู้ท าท าหน้าที่พิจารณาข้อร้องเรียนอาจมีส่วนได้เสียในเรื่องที่ร้องเรียนน้ัน 

                                                   
196 สุภวรรณ แย้มอุบล,(2547), มาตรการทางกฎหมายในการตรวจสอบกระบวนการจัดหาพัสดุตามระเบียบ

ส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ.2535 (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยรามค าแหง), น. 85-86. 
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(3) การอุทธรณ์ 
หลักความชอบด้วยกฎหมายเรียกร้องให้การกระท าทั้งปวงขององค์กรฝ่ายปกครองต้อง

สอดคล้องกับบทบัญญัติของกฎหมายรวมทั้งหลักกฎหมายทั่วไป ค าส่ังทางปกครองซ่ึงเป็น
มาตรการที่กระทบต่อสิทธิเสรีภาพของบุคคลเป็นการเฉพาะรายย่อมอยู่ภายใต้หลักดังกล่าวด้วย 
โดยองค์กรตุลาการมีอ านาจตรวจสอบว่าค าส่ังทางปกครองที่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองท าขึ้นชอบด้วย
กฎหมายหรือไม่ และพิพากษาเพิกถอนค าส่ังน้ันได้ ซ่ึงนอกจากการควบคุมตรวจสอบโดยองค์กร
ตุลาการแล้ว การตรวจสอบค าส่ังทางปกครองอาจกระท าโดยองค์กรฝ่ายปกครองเอง โดยเจ้าหน้าที่
ฝ่ายปกครองเป็นผู้ริเริ่มทบทวนและเพิกถอนค าส่ังเอง หรือ ทบทวนตามค าขอของคู่กรณีผู้ได้รับ
ผลกระทบจากค าส่ังทางปกครองที่อุทธรณ์โต้แย้งค าส่ังทางปกครอง  

การอุทธรณ์มีความมุ่งหมายส าคัญ 3 ประการด้วยกัน197 
1) ให้ความคุ้มครองทางกฎหมายแก่ประชาชน การอุทธรณ์มีวัตถุเพ่ือเยียวยาผลกระทบ

ที่เกิดแก่คู่กรณีผู้รับค าส่ังทางปกครอง โดยเปิดโอกาสให้คู่กรณีโต้แย้งค าส่ังและขอให้ฝ่ายปกครอง
ทบทวนและเปล่ียนแปลงแก้ไขหรือเพิกถอนค าส่ัง โดยนัยน้ี การอุทธรณ์จึงเป็นกระบวนการที่
คุ้มครองสิทธิของประชาชนและเป็นวิธีการที่ช่วยแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายของคู่กรณีได้
ดีกว่ากระบวนการทางศาล เพราะการทบทวนภายในฝ่ายปกครองมีขั้นตอนการพิจารณาที่เรียบง่าย
รวดเร็วกว่าวิธีพิจารณาคดีของศาล นอกจากน้ี ในการพิจารณาอุทธรณ์ฝ่ายปกครองยังสามารถ
ทบทวนค าส่ังในแนวทางที่ยืดหยุ่นและให้ความเป็นธรรมแก่ผู้เก่ียวข้องในแต่ละกรณีได้อย่าง
เหมาะสม ต่างกับศาลที่ต้องวินิจฉัยคดีพิพาทไปตามบทกฎหมายและยึดถือแนวค าพิพากษาเป็น
ส าคัญ ยากที่จะพิจารณาเป็นรายกรณีไปโดยค านึงถึงความเป็นธรรมเฉพาะกรณี เพราะจะท าให้แนว
ค าพิพากษาไม่มีเอกภาพ 

2) ส่งเสริมการควบคุมตรวจสอบภายในฝ่ายปกครอง โดยที่การออกค าส่ังทางปกครอง
ในแต่ละเรื่องมีความยุ่งยากซับซ้อน อีกทั้งเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองอาจมีภาระหน้าที่งานจ านวนมาก
และต้องปฏิบัติงานให้แล้วเสร็จโดยเร็ว บางกรณีอาจมีการออกค าส่ังทางปกครองที่ผิดพลาดได้ว่า
จะในข้อเท็จจริง ข้อกฎหมาย หรือเรื่องความเหมาะสม ดังน้ัน การอุทธรณ์ค าส่ังทางปกครองจึงเป็น
โอกาสที่ฝ่ายปกครองจะได้ตรวจสอบการใช้อ านาจของตน ซ่ึงหากเห็นว่าค าส่ังทางปกครองไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายหรือไม่เหมาะสมอย่างไร ก็อาจเปล่ียนแปลงแก้ไขหรือเพิกถอนค าส่ังได้ ซ่ึงการ

                                                   
197 เอกสารประกอบการบรรยายตาม”หลักสูตรประกาศนียบัตรกฎหมายมหาชนส าห รับข้าราชการ

กรุงเทพมหานคร” จัดโดยมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ วันท่ี 21 มีนาคม 2556 ณ โรงแรมรอยัล ซีต้ี กรุงเทพ อ้างใน ศุภวัฒน์ 
สิงห์สุวงษ์ บทความ เร่ือง การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง, น. 1-2. 
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ทบทวนค าส่ังทางปกครองอาจกระท าโดยเจ้าหน้าที่ผู้ท าค าส่ังทางปกครองน้ันเอง โดยเจ้าหน้าที่ 
ชั้นเหนือขึ้นไปที่ควบคุมการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่ผู้ท าค าส่ังได้ 

3) แบ่งเบาภาระในการพิจารณาพิพากษาคดีของศาล การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง
ช่วยกล่ันกรองข้อพิพาทและลดจ านวนคดีพิพาทที่จะขึ้นสู่ศาล เน่ืองจากข้อพิพาทอาจระงับลง  
ในชั้นอุทธรณ์ โดยฝ่ายปกครองพิจารณาแล้วเห็นด้วยกับค าอุทธรณ์และเปล่ียนแปลงค าส่ังตามค า
ขอของคู่กรณี หรือคู่กรณีอาจพิจารณาเหตุผลของค าวินิจฉัยอุทธรณ์แล้วยอมรับว่าค าส่ังทาง
ปกครองท าขึ้นชอบด้วยกฎหมายแล้วเหมาะสมแล้ว จึงไม่ติดใจที่จะโต้แย้งค าส่ังต่อไปในชั้นศาลอีก 

ด้วยการอุทธรณ์ค าส่ังทางปกครองของระบบกฎหมายไทยน้ัน พระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได้วางหลักเกณฑ์การอุทธรณ์โต้แย้งค าส่ังทางปกครอง  
ว่า จะต้องมีการอุทธรณ์ต่อฝ่ายปกครองก่อนเสมอ ในกรณีที่มีกฎหมายเฉพาะก าหนดขั้นตอน 
การอุทธรณ์แล้วก็ให้บังคับตามหลักเกณฑ์ในกฎหมายดังกล่าว แต่หากกรณีไม่มีกฎหมายก าหนด
ขั้นตอนการอุทธรณ์ไว้ก็จะเป็นไปตามที่ก าหนดไว้ในมาตรา 44 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539198 ดังน้ัน การอุทธรณ์บังคับเป็นระบบที่มีทั้งข้อดีและข้อด้อย เพราะแม้  
จะช่วยส่งเสริมให้มีการควบคุมตรวจสอบภายในฝ่ายปกครองและลดจ านวนคดีพิพาทที่จะไปสู่ศาล
หรือเป็นประโยชน์ต่อการพิจารณาพิพากษาของศาลหากมีการฟ้องคดี แต่หากมองอีกด้านขั้นตอน
การอุทธรณ์บังคับก็อาจเป็นส่ิงที่ตัดสิทธิประชาชนในการเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมทางปกครองได้  
หากผู้ฟ้องคดีไม่ได้ยื่นอุทธรณ์  หรืออุทธรณ์ เกินก าหนดระยะเวลา หรืออุทธรณ์ไม่ถูกต้อง  
ตามรูปแบบที่กฎหมายก าหนด  

ส าหรับกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุภาครัฐ น้ันกฎกระทรวง ฉบับที่ 12 (พ.ศ. 2543) 
ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ .ศ. 2539  ก าหนดให้ 
การด าเนินการเก่ียวกับการจัดหาหรือให้สิทธิประโยชน์ในกรณี ดังต่อไปน้ี เป็นค าส่ังทางปกครอง 
คือ (1) การส่ังรับหรือไม่รับค าเสนอขาย รับจ้าง แลกเปล่ียน ให้เช่า ซ้ือ เช่า หรือ ให้สิทธิประโยชน์ 
(2) การอนุมัติส่ังซ้ือ จ้าง แลกเปล่ียน เช่า ขาย ให้เช่า หรือให้สิทธิประโยชน์ (3) การส่ังยกเลิก
กระบวนการพิจารณาค าเสนอหรือการด าเนินการอ่ืนใดในลักษณะเดียวกัน (4) การส่ังให้เป็นผู้ทิ้ง
งาน และประกาศส านักนายกรัฐมนตรี เรื่อง ค าส่ังทางปกครองที่ต้องระบุเหตุผลไว้ในค าส่ังหรือ                  

                                                   
198 มาตรา 44 ภายใต้บังคับมาตรา 48 ในกรณีท่ีค าสั่งทางปกครองใดไม่ได้ออกโดยรัฐมนตรี  และไม่มีกฎหมาย

ก าหนดข้ันตอนอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไว้เป็นการเฉพาะให้คู่กรณีอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้นโดยย่ืนต่อเจ้าหน้าท่ี
ผู้ท าค าสั่งทางปกครองภายในสิบห้าวันนับแต่วันท่ีตนได้รับแจ้งค าสั่งดังกล่าวค าอุทธรณ์ต้องท าเป็นหนังสือโดยระบุข้อ
โต้แย้งและข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมายท่ีอ้างอิงประกอบด้วยการอุทธรณ์ไม่เป็นเหตุให้ทุเลาการบังคับตามค าสั่งทาง
ปกครอง เว้นแต่จะมีการสั่งให้ทุเลาการบังคับตามมาตรา 56 วรรคหนึ่ง 
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ในเอกสารแนบท้าย ตามมาตรา 37 วรรคสอง ดังน้ี (5) ค าส่ังยกเลิกการสอบราคา การประกวดราคา 
หรือการประมูลที่มีผู้ได้รับคัดเลือกจากคณะกรรมการที่มีอ านาจหน้าที่ในการพิจารณาผลการ
ด าเนินการดังกล่าวแล้ว  เม่ือกฎหมายก าหนดให้การด าเนินการดังกล่าวเป็นค าส่ังทางปกครองจึงอยู่
ในบังคับที่จะต้องอุทธรณ์ค าส่ังทางปกครอง  การพิจารณาผลของคณะกรรมการ ค าส่ังรับหรือไม่
รับค าเสนอราคา ค าส่ังอนุมัติให้ท าสัญญา หรือค าส่ังยกเลิกกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญา เป็นต้น 
ซ่ึงการกระท าทางปกครองเหล่าน้ี อาจไปกระทบสิทธิผู้ใดผู้หน่ึงที่เข้ามาในกระบวนการคัดเลือก
คู่สัญญาดังกล่าวได้ เช่น ประกาศประกวดราคาไม่เป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่ระเบียบก าหนด ประกาศ
ก าหนดคุณสมบัติของผู้ประสงค์จะเข้าร่วมเสนอราคา มีลักษณะเป็นการกีดกันโดยไม่ชอบด้วย
กฎหมาย ผลการพิจารณาของคณะกรรมการประกวดราคาไม่ชอบด้วยกฎหมาย ค าส่ังยกเลิก 
การประกวดราคาไม่ชอบด้วยกฎหมาย เป็นต้น แต่มีข้อยกเว้นส าหรับกรณีของประกาศจัดซ้ือจัดจ้าง 
ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า เป็นค าส่ังทางปกครองทั่วไป199 ที่ไม่อาจอุทธรณ์และไม่ต้องอุทธรณ์
ก่อนฟ้องคดี กล่าวคือ มีลักษณะเป็นค าส่ังทั่วไปของฝ่ายปกครองที่มิได้ก าหนดตัวผู้รับค าส่ังไว้
โดยเฉพาะเพียงแต่ก าหนดคุณสมบัติกว้างๆ ไว้เพ่ือให้ผู้ที่มีคุณสมบัติตามค าส่ังที่ประสงค์จะเสนอ
ตัวเข้าเป็นคู่สัญญากับหน่วยงานของรัฐทราบ และมีสิทธิที่จะเสนอราคาตามเงื่อนไขและเวลาที่
ก าหนดท านองเดียวกับ “กฎ” และขณะเดียวกันก็มีผลเป็นรูปธรรมโดยใช้บังคับกับข้อเท็จจริงใน
กรณีหน่ึงเป็นการเฉพาะในลักษณะเดียวกับ “ค าส่ังทางปกครอง” เช่น ข้อพิพาทว่า ประกาศ
ประกวดราคาไม่ชอบด้วยหลักเกณฑ์ตามกฎหมาย การก าหนดคุณสมบัติคุณลักษณะเฉพาะ  
ทั้งของพัสดุที่จะซ้ือหรือจ้างหรือคุณสมบัติของผู้ประสงค์จะเข้าเสนอราคากีดกัน เอ้ือประโยชน์  

แต่อย่างไรก็ตาม ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่  อ.468/2553 ผู้ฟ้องคดีฟ้องว่า  
ได้เข้าประกวดราคาจ้างเหมาก่อสร้างเขื่อนป้องกันตล่ิงพังตามประกาศของผู้ฟ้องคดี (กรมเจ้าท่า) 
จ านวน 4 โครงการ โดยก าหนดให้มีการแยกซองข้อเสนอเป็น 2 ซอง คือ ซองข้อเสนอด้านเทคนิค
และซองข้อเสนอด้านราคา ผลปรากฏว่า ผู้ฟ้องคดีไม่ได้รับคัดเลือกทั้ง 4 โครงการ ผู้ฟ้องคดีจึงได้มี
หนังสือร้องเรียนต่อส านักนายกรัฐมนตรีเพ่ือให้พิจารณาวินิจฉัยตั้งข้อก าหนดการประกวดราคาของ
ผู้ฟ้องคดี โดยผู้ฟ้องคดีเห็นว่าการก าหนดหลักเกณฑ์ในการประกวดราคาให้ยื่นซองประกวดราคา
เป็น 2 ซอง เป็นการกีดกันผู้ฟ้องคดี มิให้ เข้ าร่วมการประกวดราคา ซ่ึงขัดต่อระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 และมาตรา 50 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 จึงน าคดีมาฟ้องศาลปกครองขอให้ยกเลิกการประกวดราคาดังกล่าว และให้  
ผู้ ถูกฟ้องคดีชด ใช้ค่ าเสียห าย ศาลปกครองสูงสุดวิ นิ จฉั ยว่ า  คดี น้ี เป็นคดี พิพาท เก่ียว กับ  
การที่ห น่วยงานทางปกครองกระท าการโดยไม่ชอบด้ว ยกฎหมายและการกระท าละเมิด 
                                                   

199 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุด ท่ี 165/2551 และ 367/2552 
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ของหน่วยงานทางปกครองอันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) และ 
(3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 การที่ผู้ฟ้องคดี  
ขอให้ศาลมีค าพิพากษาให้ผู้ถูกฟ้องคดียกเลิกการประกวดราคามีผลเป็นการขอให้เพิกถอนผลการ
ประกวดราคาซ่ึงอนุมัติโดยผู้ถูกฟ้องคดีตามที่คณะกรรมการพิจารณาผลการประกวดราคาเสนอ 
และถือว่าเป็นการไม่รับค าเสนอราคาของผู้ฟ้องคดีด้วย อันมีลักษณะเป็นค าส่ังทางปกครองที่
ก าหนดไว้ในกฎกระทรวงฉบับที่ 12 (พ.ศ. 2543) ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ .ศ . 253 9  เม่ือ ผู้ ฟ้องคดี มิได้ อุทธรณ์ ค า ส่ั งของผู้ถูกฟ้องคดีที่ อนุ มัติ ผล  
การประกวดราคาดังกล่าวตามมาตรา 44 แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน จึงถือว่าผู้ฟ้องคดีมิได้
ด าเนินการตามขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายตามมาตรา 42 
วรรคสอง ผู้ฟ้องคดีจึงไม่มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพ่ือขอให้ศาลเพิกถอนผลการประกวดราคา 
ส่วนกรณีที่ขอให้ผู้ถูกฟ้องคดีชดใช้ค่าเสียหายอันเน่ืองมาจากค าส่ังดังกล่าว แม้จะเป็นประเด็น  
ข้อพิพาทเก่ียวกับการกระท าละเมิดแต่เป็นกรณีมูลเหตุแห่งคดีเกิดจากการที่ผู้ถูกฟ้องคดี ไม่รับค า
เสนอราคาของผู้ฟ้องคดีซ่ึงเป็นค าส่ังทางปกครอง การฟ้องคดีดังกล่าวว่าค าส่ังทางปกครองไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย ผู้ถูกกระทบจากค าส่ังทางปกครองโดยตรงจะต้องด าเนินการตามขั้นตอนหรือวิธีการ
ส าหรับการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายก่อนจึงจะมิสิทธิน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองได้  
เม่ือผู้ฟ้องคดียังมิได้ด าเนินการอุทธรณ์ค าส่ังทางปกครองที่ไม่รับค าเสนอราคา จึงถือได้ว่าผู้ฟ้องคดี
ยังมิได้ด าเนินการตามขั้นตอนหรือวิธีการที่กฎหมายก าหนด ผู้ฟ้องคดีจึงไม่มีสิทธิน าข้อพิพาท
เก่ียวกับการกระท าละเมิดมาฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้เช่นเดียวกัน 

ผู้เขียน เห็นว่า คดีน้ี มีประเด็นที่ต้องพิจารณาในเบื้องต้นก่อนว่า ประกาศประกวดราคา
เป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ ซ่ึงประกาศประกวดราคาเป็นค าส่ังทางปกครองทั่วไป 
ที่ไม่ต้องอุทธรณ์ค า ส่ังทางปกครองตามแนววินิจฉัยศาลปกค รองสูงสุดตามที่กล่าวข้างต้น  
และหากผลการพิจารณาปรากฏว่า ประกาศประกวดราคาไม่ชอบด้วยกฎหมายย่อมส่งผลให้ 
การด าเนินการภายหลังจากน้ันไม่ชอบด้วยกฎหมายไปด้วย และจะต้องเพิกถอนผลการประกวดราคา 
ที่ได้ด าเนินการไปแล้ว น้ัน แต่ศาลปกครองสูงสุด ในคดีน้ีวินิจฉัยว่า การที่ ผู้ ฟ้องคดีขอให้ 
ศาลปกครองมีค าพิพากษาให้ผู้ถูกฟ้องคดียกเลิกการประกวดราคามีผลเป็นการขอให้เพิกถอนผล
การประกวดราคาซ่ึงอนุมัติโดยผู้ถูกฟ้องคดีตามที่คณะกรรมการพิจารณาผลการประกวดราคาเสนอ 
และถือว่าเป็นการไม่รับค าเสนอราคาของผู้ฟ้องคดีอันมีลักษณะเป็นค าส่ังทางปกครองที่ต้อง
อุทธรณ์ก่อนฟ้องคดีต่อศาลปกครองน้ัน นอกจากจะท าให้ผู้ฟ้องคดีเสียสิทธิในการเข้าร่วมเสนอ
ราคากับหน่วยงานของรัฐแล้ว ยังไม่ได้พิจารณาในเน้ือหาว่าประกาศประกวดราคาน้ันชอบ 
ด้วยกฎหมายหรือไม่ ซ่ึงหากหน่วยงานทางปกครองประกาศประกวดราคาไม่ชอบด้วยกฎหมาย  
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ซ่ึงมีผลเป็นการกีดกันผู้เสนอราคาอันขัดต่อหลักความเสมอภาคในการเข้าร่วมเสนอง านต่อ
หน่วยงานของรัฐ 

พระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ.  2560 ได้วาง
หลักเกณฑ์เก่ียวกับเรื่องการอุทธรณ์เพ่ิมเติมว่า  ผู้ซ่ึงได้ยื่นข้อเสนอเพ่ือท าการจัดซ้ือจัดจ้างพัสดุกับ
หน่วยงานของรัฐมีสิทธิอุทธรณ์เก่ียวกับการจัดซ้ือจัดจ้างพัสดุ  ในกรณีที่เห็นว่าหน่วยงานของรัฐ
มิได้ปฏิบัติให้ เป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่ก าหนดในพระราชบัญญัติน้ี  กฎกระทรวง 
ระเบียบ หรือประกาศที่ออกตามความในพระราชบัญญัติน้ีเป็นเหตุให้ตนไม่ได้รับการประกาศผล
เป็นผู้ชนะหรือไม่ได้รับการคัดเลือกเป็นคู่สัญญากับหน่วยงานของรัฐ 200 แต่ก็ก าหนดข้อห้ามโดย
อุทธรณ์ไว้ด้วย201 โดยผู้มีสิทธิต้องยื่นอุทธรณ์ต่อหน่วยงานของรัฐน้ันภายใน 7 วันท าการนับแต่วัน
ประกาศผลการจัดซ้ือจัดจ้างในระบบเครือข่ายสารสนเทศของกรมบัญชีกลางและให้หน่วยงานของ
รัฐพิจารณาและวินิจฉัยอุทธรณ์ให้แล้วเสร็จภายใน 7 วันท าการนับแต่วันที่ได้รับอุทธรณ์ ในกรณีที่
หน่วยงานของรัฐไม่เห็นด้วยกับอุทธรณ์  ไม่ว่าทั้งหมดหรือบางส่วนให้รายงานความเห็นพร้อม
เหตุผลไปยังคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ภายใน 3 วันท าการนับแต่วันที่ครบก าหนด  7 วัน 
โดยคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์พิจารณาอุทธรณ์ให้แล้วเสร็จภายใน 30 วันนับแต่วันที่ได้รับ
รายงานดังกล่าวหากเรื่องใดไม่อาจพิจารณาได้ทันในก าหนดน้ัน  ก็สามารถขยายได้ อีก 2 ครั้ง  
ครั้งละไม่เกิน 15 วัน และแจ้งให้ผู้อุทธรณ์และผู้ชนะการจัดซ้ือจัดจ้างหรือผู้ได้รับการคัดเลือกทราบ 
ในกรณีที่คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ เห็นว่าอุทธรณ์ฟังขึ้นและมีผลต่อการ จัดซ้ือจัดจ้าง 
อย่างมีนัยส าคัญ ให้คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ส่ังให้หน่วยงานของรัฐด าเนินการให้มีการ
จัดซ้ือจัดจ้างใหม่หรือเริ่มจากขั้นตอนใดตามที่เห็นสมควร ในกรณีที่คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์
เห็นว่าอุทธรณ์ฟังไม่ขึ้นหรือไม่มีผลต่อการจัดซ้ือจัดจ้างอย่างมีนัยส าคัญ  ให้แจ้งหน่วยงานของรัฐ
เพ่ือท าการจัดซ้ือจัดจ้างต่อไปการวินิจฉัยของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ให้เป็นที่สุดในกรณีที่
พ้นก าหนดระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์ตามวรรคหน่ึงแล้ว  คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ยัง
พิจารณาไม่แล้วเสร็จ ให้ยุติเรื่อง และให้คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์แจ้งผู้อุทธรณ์และผู้ชนะการ
จัดซ้ือจัดจ้างหรือผู้ได้รับการคัดเลือกทราบ พร้อมกับแจ้งให้หน่วยงานของรัฐท าการจัดซ้ือจัดจ้าง
ต่อไปผู้อุทธรณ์ผู้ใดไม่พอใจค าวินิจฉัยของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์  หรือการยุติเรื่องตาม
                                                   

200 มาตรา 114 แห่งพระราชบัญญัติการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐและการบริหารพัสดุ พ.ศ.2560  
201 มาตรา 115 ผู้มีสิทธิอุทธรณ์จะย่ืนอุทธรณ์ในเร่ืองดังต่อไปนี้ไม่ได้ (1) การเลือกใช้วิธีการจัดซื้อจัดจ้างหรือ

เกณฑ์ท่ีใช้ในการพิจารณาผลการจัดซื้อจัดจ้างตามพระราชบัญญัตินี้ของหน่วยงานของรัฐ  (2) การยกเลิกการจัดซื้อจัดจ้าง
ตามมาตรา 67 (3) การละเว้นการอ้างถึงพระราชบัญญัตินี้ กฎกระทรวง ระเบียบ หรือประกาศท่ีออกตามพระราชบัญญัตินี้
ในส่วนท่ีเก่ียวข้องโดยตรงกับการจัดซื้อจัดจ้างในประกาศ  เอกสาร หรือหนังสือเชิญชวนของหน่วยงานของรัฐ(4) กรณีอ่ืน
ตามท่ีก าหนดในกฎกระทรวง 
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วรรคส่ีและเห็นว่าหน่วยงานของรัฐต้องรับผิดชดใช้ค่าเสียหาย ผู้น้ันมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลเพ่ือเรียก
ให้หน่วยงานของรัฐชดใช้ค่าเสียหายได้ แต่การฟ้องคดีดังกล่าวไม่มีผลกระทบต่อการจัดซ้ือจัดจ้างที่
หน่วยงานของรัฐได้ลงนามในสัญญาจัดซ้ือจัดจ้างน้ันแล้ว  

2.2) การควบคุมโดยองค์กรภายนอก 
(1) คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 
การตรวจเงินแผ่นดินถือเป็นการควบคุมการกระท าทางปกครองของฝ่ายปกครอง หรือ

การควบคุมการใช้อ านาจของฝ่ายบริหารที่ เก่ียวกับการใช้จ่าย เงินแผ่นดิน รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทยจึงได้บัญญัติให้การตรวจเงินแผ่นดินกระท าโดยคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน
และผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินที่เป็นอิสระ และเป็นกลาง มีหน้าที่และอ านาจ วางนโยบายการตรวจ
เงินแผ่นดิน ก าหนดหลักเกณฑ์มาตรฐานเก่ียวกับการตรวจเงินแผ่นดิน ให้ค าปรึกษา แนะน า หรือ
เสนอแนะเก่ียวกับการใช้จ่ายเงินแผ่นดินให้เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ 
รวมทั้งการให้ค าแนะน าแก่หน่วยงานของรัฐในการแก้ไขข้อบกพร่องเก่ียวกับการใช้จ่ายเงินแผ่นดิน 
ส่ังลงโทษทางปกครองกรณี มีการกระท าผิดกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ 202  
และมีอ านาจหน้าที่เก่ียวกับการตรวจสอบเงินแผ่นดิน ดังน้ี ตรวจสอบการรับจ่าย การเก็บรักษา และ
การใช้จ่ายเงินและทรัพย์สินอ่ืนของหน่วยรับตรวจ หรืออยู่ความรับผิดชอบของหน่วยรับตรวจ และ
แสดงความเห็นว่าเป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ  ข้อบั งคับ  และมติคณะรัฐมนตรีหรือไม่  
และอาจตรวจสอบการใช้จ่ายเงิน การใช้จ่ายทรัพย์สินอ่ืนหรือการจัดซ้ือจัดจ้างตามแผนงาน  
งานหรือโครงการของหน่วยรับตรวจ และแสดงความเห็นว่าเป็นไปตามวั ตถุประสงค์ เป็นไป 
โดยประหยัด ได้ผลตามเป้าหมายและมีผลคุ้มค่าหรือไม่203 และให้ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินรายงาน
ผลการตรวจสอบต่อคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 204 ในกรณีที่คณะกรรมการพิจารณาผล 
การตรวจสอบแล้วปรากฏว่ามีข้อบกพร่องเน่ืองจากไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ หรือ
มติคณะรัฐมนตรี ให้คณะกรรมการมีหนังสือแจ้งให้หน่วยรับตรวจชี้แจงหรือแก้ไขข้อบกพร่องหรือ
ปฏิบัติให้ถูกต้อง หรือให้ด าเนินการตามกฎหมายหรือระเบียบแบบแผนที่ราชการหรือหน่วยรับตรวจ
ก าหนดไว้แก่เจ้าหน้าที่หน่วยรับซ่ึงเป็นผู้รับผิดชอบตามควรแก่กรณี และให้แจ้งให้คณะกรรมการ
ทราบภายในหกสิบวัน ถ้าหน่วยรับตรวจไม่ด าเนินการต ามที่แจ้งโดยไม่มีเหตุผลอันสมควร 
ให้คณะกรรมการแจ้งต่อกระทรวงเจ้าสังกัด หรือผู้ควบคุมก ากับหรือรับผิดชอบของหน่วยรับตรวจ
ด าเนินการตามกฎหมายหรือระเบียบแบบแผนที่ราชการหรือหน่วยรับตรวจก าหนดแก่ผู้รับตรวจ

                                                   
202 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาญาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 240 
203 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ.2542 มาตรา 39 (2)  
204 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ.2542 มาตรา 43 
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และเจ้าหน้าที่หน่วยรับตรวจผู้รับผิดชอบตามควรแก่กรณี  ในกรณีที่มีข้อโต้แย้งหรือไม่อาจ
ด าเนินการได้ให้คณะกรรมการรายงานต่อผู้แทนราษฎร วุฒิสภา และคณะรัฐมนตรี 205 และเพ่ือให้
ระบบการควบคุมตรวจสอบการเงินแผ่นดินเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและมีวินัย จึงให้ มี
คณะกรรมการวินัยการเงินและการคลังขึ้นคณะหน่ึง เพ่ือท าหน้าที่พิจารณาและก าหนดโทษปรับ
ทางปกครองเบื้องต้นแก่เจ้าหน้าที่หรือพนักงานของหน่วยรับตรวจที่ฝ่าฝืนมาตรการเก่ียวกับ  
การควบคุมการเงินของรัฐที่คณะกรรมการก าหนด คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินได้ออกระเบียบ
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินว่าด้วยวินัยท างงบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544 โดยมี 
บทก าหนดโทษเป็นโทษปรับทางปกครอง 206ซ่ึงความผิดในส่วนที่เก่ียวกับกระบวนการคัดเลือก
คู่สัญญาพัสดุมีองค์ประกอบความผิด ดังน้ี 1) กรณีเจ้าหน้าที่ผู้ใดมีหน้าที่ด าเนินการจัดซ้ือหรือจัดจ้าง 
ปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบ แบ่งแยกวงเงินจัดซ้ือหรือจัดจ้างเพ่ือให้อ านาจส่ังซ้ือ
ส่ังจ้างหรือวิธีการส่ังซ้ือส่ังจ้างเปล่ียนแปลงไปจากที่ก าหนดไว้เป็นเหตุให้เกิดความเสียหายแก่รัฐ 207 
2) กรณีเจ้าหน้าที่ผู้ใดมีหน้าที่ก าหนดราคากลางก าหนดคุณสมบัติผู้เข้าเสนอราคาจัดท ารายละเอียด
หรือคุณลักษณะเฉพาะในการประกวดราคาหรือสอบราคาจัดซ้ือหรือจัดจ้างปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบ
ซ่ึงมีผลเป็นการกีดกันหรือเอ้ือประโยชน์แก่ผู้มีอาชีพขายหรือรับจ้างรายใดรายหน่ึงเป็นเหตุให้เกิด  
ความเสียหายแก่รัฐ 208 3) เจ้าหน้าที่ ผู้ใดมีหน้าที่ปิดประกาศหรือจัดส่งเอกสารสอบราคาหรือ
ประกวดราคาจัดซ้ือหรือจัดจ้าง ละเลยไม่ปิดประกาศหรือจัดส่งเอกสารดังกล่าวให้แก่บุคคลหรือ
หน่วยงานอ่ืนเพ่ือทราบหรือเผยแพร่ข่าวการจัดซ้ือหรือจัดจ้างตามกฎหมายหรือระเบียบที่ใช้บังคับ
กับหน่วยรับตรวจโดยไม่มีเหตุผลอันสมควร และหากการกระท าดังกล่าวเป็นเหตุให้ เกิด  
ความเสียหายแก่รัฐจะต้องรับโทษหนักขึ้น209 4) เจ้าหน้าที่ผู้ใดมีหน้าที่พิจารณาผลการประกวดราคา 
หรือเปิดซองสอบราคา รับพิจารณาผู้เสนอราคาที่ปฏิบัติไม่ถูกต้องตามเงื่อนไข โดยรู้หรือควรจะรู้
ข้อเท็จจริงดังกล่าว เป็นเหตุให้เกิดความเสียหายแก่รัฐ 210 5) เจ้าหน้าที่ผู้ใดมีหน้าที่พิจารณาเสนอ
ความเห็นให้ซ้ือหรือจ้าง ไม่ปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ไม่ถูกต้องตามกฎหมายหรือระเบียบที่ใช้บังคับ

                                                   
205 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ.2542 มาตรา 44 
206 “โทษปรับทางปกครอง” หมายความว่า โทษปรับโดยการหักเงินเดือนหรือค่าจ้าง หรือการเรียกให้ช าระเงิน

ตามอัตราท่ีก าหนดไว้ในระเบียบ โดยแบ่งอัตราโทษปรับทางปกครองออกเป็น 4 ชั้น คือโทษชั้นท่ี 1 ปรับไม่เกินเงินเดือน 
1 เดือน โทษชั้นท่ี 2 ปรับเท่ากับเงินเดือนต้ังแต่ 2 เดือน ถึง 4  เดือน โทษชั้นท่ี 3 ปรับเท่ากับเงินเดือนต้ังแต่ 5 เดือน ถึง 8  
เดือน และโทษชั้นท่ี 4 ปรับเท่ากับเงินเดือนต้ังแต่ 9 เดือนถึง 12 เดือน 

207 ข้อ 37 แห่งระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินว่าด้วยวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ.2544 
208 ข้อ 39 แห่งระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินว่าด้วยวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ.2544  
209 ข้อ 40 แห่งระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินว่าด้วยวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ.2544  
210 ข้อ 41 แห่งระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินว่าด้วยวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ.2544 
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กับหน่วยรับตรวจ หรือไม่พิจารณาเสนอให้ซ้ือหรือจ้างผู้เสนอราคาต่ าสุด โดยไม่มีเหตุผลอัน
สมควร เป็นเหตุให้เกิดความเสียหายแก่รัฐ211 6) เจ้าหน้าที่ผู้ใดมีหน้าที่เก่ียวกับการท าสัญญาซ้ือขาย
หรือจ้าง ปฏิบัติหรือละเว้น การปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมายหรือระเบียบที่ใช้บังคับกับหน่วยรับตรวจ
โดยมิชอบ เป็นเหตุให้เกิดความเสียหายแก่รัฐ212 

ในส่วนที่ เก่ียวข้องกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุที่ก าหนดไว้ในระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุก าหนดให้ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินมีหน้าที่สอดส่องมิให้มีการ
ปฏิบัติตามข้อ 16 แห่งระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ หากพบการหลีกเล่ียงให้รายงาน
ผู้บังคับบัญชาชั้นเหนือขึ้นไป เพ่ือด าเนินการทางวินัยแก่ผู้หลีกเล่ียง และแจ้งให้ผู้รักษาการตาม
ระเบียบทราบ หรือข้อ 135 แห่งระเบียบดังกล่าว 

(2) คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.)  
คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ มีหน้าที่และอ านาจไต่สวน

และมีความเห็นกรณี มีการกล่าวหาว่า ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง  ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ  
ผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระ หรือผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน ผู้ใดมีพฤติการณ์ร่ ารวยผิดปกติ 
ทุจริตต่อหน้าที่  หรือจงใจปฏิบัติหน้าที่หรือใช้อ านาจขัดต่อบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญหรือ
กฎหมายหรือฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรมอย่างร้ายแรง และไต่สวนและวินิจฉัย
ว่าเจ้าหน้าที่ของรัฐร่ ารวยผิดปกติ  กระท าความผิดฐานทุจริตต่อหน้าที่หรือกระท าความผิดต่อ
ต าแหน่งหน้าที่ราชการ หรือความผิดต่อต าแหน่งหน้าที่ในการยุติธรรมเพ่ือด าเนินการต่อไปตาม
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต213 กรณีที่เป็นเรื่อง
ฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรมอย่างร้ายแรงของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง   
ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระ  หรือผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินให้เสนอ
เรื่องต่อศาลฎีกาเพ่ือวินิจฉัย ส่วนกรณีนอกจากน้ีให้ ส่งส านวนการไต่สวนไปยังอัยการเพ่ือ
ด าเนินการฟ้องคดีต่อศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง214  

ในส่วนที่เก่ียวกับกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุ น้ัน ตามพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2554 มาตรา 103/7 วรรคหน่ึง 
ก าหนดให้ “หน่วยงานของรัฐด าเนินการจัดท าข้อมูลรายละเอียดค่าใช้จ่ายเก่ียวการจัดซ้ือจัดจ้าง
โดยเฉพาะราคากลางและการค านวณราคากลางไว้ในระบบข้อมูลทางอิเล็กทรอนิกส์ เพ่ือให้

                                                   
211 ข้อ 42 แห่งระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินว่าด้วยวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ.2544  
212 ข้อ 43 แห่งระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินว่าด้วยวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ.2544 
213 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 234  
214 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 235  
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ประชาชนสามารถเข้าตรวจดูได้” และมาตรา 103/8 ก าหนดให้ “คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีหน้าที่
รายงานต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือส่ังการให้หน่วยงานของรัฐจัดท าข้อมูลเก่ียวกับการจัดซ้ือจัดจ้าง 
ตามมาตรา 103/7 วรรคหน่ึง” โดยคณะกรรมการ ป.ป.ช. ได้เสนอแนวทางการเปิดเผยราคากลาง
และการค านวณราคากลางต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือส่ังการให้หน่วยงานของรัฐปฏิบัติตามมาตรา 103/8 
วรรคหน่ึง แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกล่าวในการจัดซ้ือจัดจ้าง 7 ประเภท ได้แก่ 
การจ้างก่อสร้าง การจัดซ้ือจัดจ้างที่ มิใช่งานก่อสร้าง การจ้างควบคุมงาน การจ้างออกแบบ  
การจ้างที่ปรึกษาการจ้างหรือการให้เงินทุนสนับสนุนเพ่ือการวิจัย และการจ้างพัฒนาระบบ
คอมพิวเตอร์ ซ่ึงคณะรัฐมนตรีได้พิจารณาแล้วมีมติเห็นชอบให้หน่วยงานของรัฐเปิดเผยราคากลาง
และการค านวณราคากลางเม่ือวันที่ 12 กุมภาพันธ์ 2556 เห็นชอบตามหลักเกณฑ์แนวทางปฏิบัติการ
เปิดเผยข้อมูลรายละเอียดค่าใช้จ่ายเก่ียวกับการจัดซ้ือจัดจ้าง ราคากลาง และการค านวณราคากลาง
ตามที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. และกระทรวงการเสนอ ซ่ึงมีผลให้หน่วยงานของรัฐทุกหน่วยงานต้อง
ด าเนินการให้แล้วเสร็จภายในหน่ึงร้อยแปดสิบวันนับแต่วันที่คณะรัฐมนตรีได้มติเห็นชอบ ซ่ึงครบ
ก าหนดในวันที่ 11 สิงหาคม 2556 และเพ่ือให้การปฏิบัติของหน่วยงานของรัฐเป็นไปในแนวทาง
เดียวกัน ประกอบกับคณะกรรมการ ป.ป.ช. ได้จัดท าคู่มือแนวทางการเปิดเผยรายละเอียดค่าใช้จ่าย
เก่ียวกับการจัดซ้ือจัดจ้าง ราคากลาง และการค านวณราคากลาง เป็นมาตรการบังคับใช้กับหน่วยงานของรัฐ 
ซ่ึงค าว่า หน่วยงานของรัฐ หมายถึง กระทรวง ทบวง กรม ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนท้องถ่ิน 
รัฐวิสาหกิจ องค์การมหาชน หน่วยงานธุรการขององค์กรตามรัฐธรรมนูญ หน่วยงานอ่ืนของรัฐ 
และหน่วยงานอ่ืนใดที่ด าเนินกิจการของรัฐตามกฎหมายและได้รับเงินอุดหนุนหรือทรัพย์สินลงทุน
จากรัฐ  และค าว่ า การจัด ซ้ือจัดจ้ าง หมายความว่า  การจ้างก่อสร้าง การจ้างควบคุมงาน  
การจ้างออกแบบ การจ้างที่ปรึกษา การจ้างงานวิจัยหรือเงินสนับสนุนให้ทุนการวิจัย การจ้างพัฒนา
ระบบคอมพิวเตอร์ การจัดซ้ือจัดจ้างที่มิใช่งานก่อสร้าง อันเป็นการจัดซ้ือจัดจ้างตามระเบียบ 
ข้อบังคับ หรือกฎว่าด้วยการพัสดุของหน่วยงานของรัฐ เว้นแต่การจ้างวิจัยหรือเงินสนับสนุนให้  
ทุนวิจัย  ไม่ว่าการจัด ซ้ือจัดจ้ างของห น่วยงานของรัฐ น้ันจะใช้ เงินจากงบประ มาณ  เงิน กู้  
เงินช่วยเหลือ หรือเงินรายได้ของหน่วยงานของรัฐเองก็ตาม หากหน่วยงานใดฝ่าฝืนหรือ  
ไม่ด าเนินการ ให้ถือว่าผู้ที่มีหน้าที่เก่ียวข้องมีความผิดวินัย หรือเป็นเหตุที่จะถูกถอดถอนออกจาก
ต าแหน่งหรือต้องพ้นจากต าแหน่ง215 ดังน้ัน ในการด าเนินการจัดหาสินค้าหรือบริการไม่ว่าด้วย
วิธีการจัดซ้ือหรือการจัดจ้างหรือวิธีอ่ืนใดของหน่วยงานของรัฐทุกแห่งไม่ว่าจะด าเนินการโดยใช้

                                                   
215 ตามมาตรา 103/7 วรรคหนึ่ง และมาตรา 103/8 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกัน

และปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ พ.ศ.2542 แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2554 
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เงินงบประมาณ เงินกู้ เงินช่วยเหลือ หรือรายได้ของหน่วยงานของรัฐจะต้องเปิดเผยราคากลางตาม
แนวทางปฏิบัติดังกล่าวทั้งส้ิน 

นอกจากน้ี ป.ป.ช. ยังมีบทบาทและหน้าที่ที่ส าคัญอีกประการหน่ึงในตรวจสอบ
กระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุของหน่วยงานของรัฐ  คือ กรณีที่ประชาชนหรือผู้ที่ได้รับความ
ไม่เป็นธรรมสามารถร้องเรียนต่อ ป.ป.ช. ว่า  มีเจ้าหน้าที่ของรัฐตั้งแต่ผู้บริหารระดับสูงหรือ
ข้าราชการซ่ึงด ารงต าแหน่งตั้งแต่ผู้อ านวยการกองหรือเทียบเท่าขึ้นไป มีพฤติการณ์ใช้อ านาจ 
ในการจัดหาพัสดุโดยมีเจตนาทุจริต เน่ืองจาก ป.ป.ช. มีหน้าที่โดยตรงในการตรวจสอบเจ้าหน้าที่
ของรัฐและมีอ านาจในการไต่สวนและวินิจฉัยกรณีที่มีการกล่าวหาว่าเจ้าหน้าที่ของรัฐที่มิใช่ผู้ด ารง
ต าแหน่งนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา หรือข้าราชการทาง
การเมืองอ่ืนกระท าความผิดฐานทุจริตต่อหน้าที่ กระท าความผิดต่อต าแหน่งหน้าที่ราชการ หรือ
กระท าความผิดต่อต าแหน่งหน้าที่ในการยุติธรรม หากข้อกล่าวหาใดมีมูลก็ให้ส่งรายงานไปยัง
ผู้บังคับบัญชาเพ่ือลงโทษทางวินัย และหากมีมูลความผิดทางอาญาด้วยก็ให้ส่งรายงานและเอกสาร
ความเห็นไปยังอัยการสูงสุดเพ่ือด าเนินคดีอาญาในศาลที่มีเขตอ านาจพิพากษาคดีโดยให้ถือว่าเป็น
ส านวนการสอบสวนตามประมวลกฎหมายวิธีการพิจารณาความอาญาและศาลต้องประทับรับฟ้อง
ไว้พิจารณา216 และยังมีอ านาจสอบสวนข้อเท็จจริงในกรณีที่มีพฤติการณ์ปรากฏว่า การด าเนิน 
การซ้ือ การจ้าง การแลกเปล่ียน การเช่า การจ าหน่ายทรัพย์สินของหน่วยงานของรัฐใดมีการกระท า
ความผิดตามกฎหมายว่าด้วยความผิดเก่ียวกับการเสนอราคาต่อหน่วยงานของรัฐ กรณีดังกล่าว 
ป.ป.ช. สามารถด าเนินการกล่าวโทษบุคคลที่เก่ียวข้องกับการกระท าความผิดต่อพนักงานสอบสวน
เพ่ือด าเนินคดีต่อไป หรือกรณีที่ เจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าผิดที่ ลักษณะคดีมีความเป็นความผิด
เก่ียวเน่ืองเป็นความผิดเดียวกันกับบุคคลอ่ืน ป.ป.ช. ยังสามารถสอบสวนบุคคลที่ เก่ียวข้องกับ 
การกระท าของเจ้าหน้าที่ได้ เพ่ือส่งรายงานให้ กับส านักงานอัยการสูงสุดด าเนินกา รให้มีการ
ฟ้องร้องคดีในชั้นศาลโดยให้ถือว่าเป็นส านวนการสอบสวนตามประมวลกฎหมายวิธีการพิจารณา
ความอาญาหรือส่งผลการสอบสวนให้แก่พนักงานสอบสวนหาก ป.ป.ช. เห็นว่าการกระท าความผิด
สมควรให้ด าเนินการสอบสวนโดยพนักงานสอบสวนตามประมวลกฎหมายวิธีการพิจารณาความ
อาญา และแต่กรณี217  

(3) กระทรวงอุตสาหกรรม โดยส านักมาตรฐานผลิตภัณฑ์อุตสาหกรรมเป็นหน่วยงานที่
ก ากับดูแลตรวจสอบ กรณีหากพัสดุที่ต้องการซ้ือหรือจ้างท ามีมาตรฐานอุตสาหกรรมตามประกาศ

                                                   
216 สุรพล นิติไกรพจน์. (2547). คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.) กับการ

ตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐธรรมนูญ, กรุงเทพฯ : ส านักพิมพ์วิญญูชน, น. 82. 
217 พระราชบัญญัติว่าด้วยความผิดเก่ียวกับการเสนอราคาต่อหน่วยงานของรัฐ พ.ศ. 242 มาตรา 14. 
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ก าหนดมาตรฐานอุตสาหกรรม หรือผู้ได้รับการจดทะเบียนผลิตภัณฑ์ไว้กับกระทรวงอุตสาหกรรม 
หน่วยงานที่จัดหาต้องก าหนดรายละเอียดหรือคุณลักษณะเฉพาะตามมาตรฐานดังกล่าว หรือ  
ในกรณี พัสดุที่ต้ องการซ้ือหรือจ้ างท ามีรายละเอียดหรือคุณ ลักษณะเฉพาะหรือรายการ  
ในการก่อสร้างแตกต่างจากมาตรฐานดังกล่าว แต่หน่วยงานที่จัดหามีจ าเป็นจะต้องก าหนด
รายละเอียดหรือคุณลักษณะดังกล่าว ก็ให้ขอความเห็นชอบเป็นหนังสือกับกระทรวงอุตสาหกรรม  

(4) คณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของทางราชการ ก าหนดให้ข้อมูลข่าวสารเก่ียวกับ  
ผลการพิจารณาการจัดซ้ือจัดจ้างของหน่วยงานของรัฐเป็นข้อมูลข่าวสารที่ต้องจัดไว้ให้ประชาชน
ตรวจดูได้ตามมาตรา 9(8) แห่งพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของทางราชการ  พ.ศ. 2540 โดยให้
หน่วยงานของรัฐจัดท าสรุปผลการด าเนินการจัดซ้ือจัดจ้างของหน่วยงานของรัฐเป็นรายเดือนทุกๆ เดือน 
ให้มีรายละเอียดเก่ียวกับงานที่จัดซ้ือหรือจัดจ้างวงเงินที่จะซ้ือหรือจ้าง ราคากลาง วิธีซ้ือหรือจ้าง 
รายชื่อผู้เสนอราคาและราคาที่ เสนอ ผู้ได้รับการคัดเลือกและราคาที่ตกลงซ้ือหรือจ้าง เหตุผลที่
คัดเลือกโดยสรุป เลขที่และวันที่ของสัญญาหรือข้อตกลงในการซ้ือหรือจ้าง เพ่ือให้ประชาชนเข้า
ตรวจดูได้ กรณี เดือนใดไม่มีการจัดซ้ือหรือจัดจ้าง หรือมีการยกเลิกโครงการหรือสัญญาหรือ
ข้อตกลงในการซ้ือหรือจ้าง ให้รายงานไว้ด้วย218 

5) คณะกรรมการตามพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ  
5.1) คณะกรรมการนโยบายการจัดซ้ือจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ  มีอ านาจหน้าที่

ก าหนดแนวทางวิธีปฏิบัติ แบบหรือตัวอย่างที่เก่ียวกับการปฏิบัติตามระเบียบ ก ากับดูแลการจัดซ้ือ
จัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐของหน่วยงานของรัฐให้เป็นไปตามแนวทางของกฎหมาย 

5.2) คณะกรรมการวินิจฉัยปัญหาการจัดซ้ือจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ มีอ านาจ
หน้าที่เสนอแนะแนวทางการปรับปรุงแก้ไขปัญหาเก่ียวกับการจัดซ้ือจัดจ้างและการบริหารพัสดุ  
ต่อคณะกรรมการนโยบาย ตีความและวินิจฉัยข้อหารือเก่ียวกับการจัดซ้ือจัดจ้าง ตลอดจนยกเว้น
หรือผ่อนผันการไม่ปฏิบัติตามกฎกระทรวงหรือระเบียบที่ออกตามความในพระราชบัญญัติน้ี 

5.3) คณะกรรมการราคากลางและขึ้นทะเบียนผู้ประกอบการ  มีอ านาจหน้าออกประกาศ
ก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการก าหนดราคากลาง ตีความ วินิจฉัยปัญหาข้อหารือ  พิจารณา 
ข้อร้องเรียนที่เก่ียวกับหลักเกณฑ์ดังกล่าว ตลอดจนยกเว้นหรือผ่อนผันกรณีไม่สามารถปฏิบัติตาม
หลักเกณฑ์ดังกล่าวได้ 

5.4) คณะกรรมการความร่วมมือป้องกันการทุจริต  มีอ านาจหน้าที่  ก าหนดแนวทาง 
และวิธีการในการด าเนินงานโครงการความร่วมมือป้องกันการทุจริตในการจัดซ้ือจัดจ้างภาครัฐ 

                                                   
218 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 132 ตอนพิเศษ 65 ง ลงวันท่ี 24 มีนาคม 2558 



133 
 

 

ก าหนดแบบข้อตกลงคุณธรรม ตีความและวินิจฉัยปัญหาข้อหารือ ตลอดจนพิจารณาข้อร้องเรียน
เก่ียวกับแนวทางดังกล่าว 

5.5) คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์และข้อร้องเรียน  มีอ านาจหน้าที่ พิจารณาและ
วินิจฉัยอุทธรณ์ที่หน่วยงานของรัฐส่งมา และพิจารณาข้อร้องเรียนกรณีที่ เห็นว่าหน่วยงานของรัฐ
มิได้ปฏิบัติให้เป็นไปตามแนวทางของพระราชบัญญัติน้ี  

ผู้วิจัย  เห็นว่า  อ านาจหน้าที่ โด ยส่วนใหญ่ของคณะกรรมการคณ ะต่างๆ  ตาม
พระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 น้ัน เป็นอ านาจหน้าที่ของ
คณะกรรมการว่าด้วยการพัสดุ (กวพ.) ตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 
แต่พระราชบัญญัติน้ีได้แยกหน้าที่ต่างๆ ออกจากกันให้ชัดเจนเท่าน้ัน ไม่ว่าจะเป็นอ านาจตีความ
วินิจฉัยปัญหา พิจารณาข้อร้องเรียน หรือแม้แต่การยกเว้นหรือผ่อนผันตามกฎหมายทุกอย่าง  
ที่เก่ียวกับการจัดซ้ือจัดจ้างของส่วนราชการที่อยู่ภายใต้บังคับของระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่า
ด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 ล้วนเป็นอ านาจหน้าที่ของ กวพ. ทั้งส้ิน  

(6) ศาลปกครอง  
การควบคุมโดยศาลเป็นรูปแบบการควบคุมฝ่ายปกครองโดยองค์กรภายนอกที่เก่าแก่

และแพร่หลายที่สุด ซ่ึงการฟ้องคดีต่อศาลปกครองน้ัน เป็นกรณีที่กฎหมายให้เอกชนคนใดคนหน่ึง
ซ่ึงได้รับความเสียหายเน่ืองจากการกระท าของฝ่ายปกครองมีสิทธิฟ้องขอให้ศาลปกครองพิพากษา
ว่าการกระท าทางปกครองที่มีผลกระทบต่อสิทธิ เสรีภาพ หรือประโยชน์อันชอบธรรมของตนน้ัน
เป็นการกระท าที่มิชอบด้วยกฎหมาย และขอให้เพิกถอนการกระท าน้ัน  หรือขอให้ไม่บังคับใช้ 
การกระท าน้ันแก่กรณีของตน หรือขอให้บังคับให้ฝ่ายปกครองชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่ตน
แล้วแต่กรณีจึงถือได้ว่าประเทศใดที่ไม่มีระบบการควบคุมการกระท าของฝ่ายปกครองโดยศาล 
แม้ว่าประเทศน้ันจะมีการควบคุมฝ่ายปกกรองระบบอ่ืนๆ อยู่แล้วก็ตาม ก็ไม่ใช่รัฐเสรีประชาธิปไตย
ที่แท้จริง219 

นับตั้งแต่มีการจัดตั้งศาลปกครองมีคดีพิพาทเก่ียวกับกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุ
ภาครัฐเป็นจ านวนมาก ข้อพิพาทโดยส่วนใหญ่จะเป็นกรณีที่ ขอให้ศาลปกครองวินิจฉัยถึง
ความชอบด้วยกฎหมายของค าส่ังในกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุ ซ่ึงถือว่าเป็นการฟ้องเพิก
ถอนค าส่ังที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาทางปกครอง พ.ศ. 2542 และโดยที่กฎกระทรวง ฉบับที่ 12 (พ.ศ. 2543) 
ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 ก าหนดให้ 

                                                   
219 วรพจน์  วิศรุตพิชญ์, “ความหมายและความส าคัญของการจัดต้ังศาลปกครอง,” วารสารกฎหมายปกครอง 14, 1 

(เมษายน 2538),น.7-9 
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การด าเนินการของเจ้าหน้าที่ที่เก่ียวกับการจัดหาหรือให้สิทธิประโยชน์ ดังต่อไปน้ี (1) การส่ังรับ
หรือไม่รับค าเสนอขาย รับจ้าง แลกเปล่ียน ให้เช่า ซ้ือ เช่า หรือให้สิทธิประโยชน์ (2) การอนุมัติ
ส่ังซ้ือ จ้าง แลกเปล่ียน เช่า ขาย ให้เช่า หรือให้สิทธิประโยชน์ (3) การส่ั งยกเลิกกระบวนการ
พิจารณาค าเสนอหรือการด าเนินการอ่ืนใดในลักษณะเดียวกัน (4) การส่ังให้เป็นผู้ทิ้งงาน และแนว
ค าวินิจฉัยศาลปกครองที่ก าหนดให้ประกาศจัดซ้ือจัดจ้างเป็นค าส่ังทางปกครองทั่วไป 220 เช่น ฟ้อง
ว่าประกาศประกวดราคาไม่ชอบด้วยกฎหมาย ฟ้องว่าการก าหนดเงื่อนไขในเอกสารประกวดราคาไม่
ชอบด้วยกฎหมาย เป็นต้น รวมถึงอาจมีค าขอให้คู่กรณี(หน่วยงานของรัฐ) ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนที่
เกิดขึ้นจากกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุ ดังน้ัน ข้อพิพาทอันเกิดจากการใช้อ านาจของ
เจ้าหน้าที่ในการด าเนินกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุภาครัฐ  ผู้มีส่วนได้เสียหรือได้รับความ
เสียหายจึงสามารถอุทธรณ์หรือโต้แย้งต่อหน่วยงานที่ออกค าส่ัง และหากไม่พอใจในค าส่ัง  
ก็สามารถยื่น ฟ้องต่อองค์กรตุลาการ ซ่ึงศาลปกครองถือเป็นองค์กรตุลาการที่ มีบทบาท  
ในการควบคุมกระบวนการ ขั้นตอน หรือการปฏิบัติที่ไม่ถูกต้องชอบธรรมตามระเบียบที่ว่าด้วย
กระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาภาครัฐ คดีที่เก่ียวกับกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุที่มักจะเกิดขึ้น 
ดังน้ี221 

(1) เป็นการกระท าโดยไม่มีอ านาจ เช่น วงเงินที่จะซ้ือหรือจ้างเป็นอ านาจของรัฐมนตรี
แต่หัวหน้าส่วนราชการอนุมัติส่ังซ้ือส่ังจ้าง จึงเป็นการกระท าที่ไม่อ านาจ ไม่ชอบด้วยระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 ข้อ 65 

(2) เป็นการกระท าที่ไม่ถูกต้องตามกฎหมาย เช่น มีพฤติการณ์สมยอมราคาระหว่าง
เจ้าหน้าที่พัสดุของส่วนราชการกับผู้เสนอราคาบางราย 

(3) เป็นการกระท าที่ไม่ถูกต้องตามรูปแบบ ขั้นตอน เหตุแห่งความไม่ชอบด้วยกฎหมาย
น้ี เช่น ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุด้วยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ พ.ศ.  2549 
ก าหนดให้หน่วยงานที่ด าเนินการประกวดราคาจะต้องประกาศร่างขอบเขตของงานลงเว็บไซต์ของ
หน่วยงานและกรมบัญชีกลาง กรณีที่หน่วยงานมิได้ประกาศร่างขอบเขตของงานดังกล่าวลง
เว็บไซต์ของหน่วยงานและกรมบัญชี ย่อมเป็นการกระท าผิดรูปแบบ ขั้นตอนที่กฎหมายก าหนด 

(4) เป็นกระท าโดยไม่สุจริต เช่น การที่ เจ้าหน้าที่ เปิดซองสอบราคาเรียกรับสินบน  
จากผู้เสนอราคาเพ่ือแลกเปล่ียนกับการเปิดเผยราคาของผู้เข้าเสนอราคารายอ่ืนๆ  

                                                   
220 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 744/25550 ท่ี 57/2554 และ ท่ี 567/2554 
221 สมาคมนักบริหารพัส ดุแห่งประเทศไทย, (2555),  เอกสารประกอบค าบรรยายสัมมนาทางวิชาการ  

เร่ืองคดีปกครองด้านการพัสดุ, น. 5-9  



135 
 

 

(5) เป็นการกระท าที่มีลักษณะเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรม เช่น การก าหนดรายละเอียด
คุณลักษณะของผู้เสนอราคาให้ใกล้เคียงกับผู้ประกอบการรายใดรายหน่ึงหรือกลุ่มใดกลุ่มหน่ึง และ
การก าหนดรายละเอียดคุณลักษณะเฉพาะให้ใกล้เคียงกับสินค้ายี่ห้อใดยี่ห้อหน่ึง 

(6) เป็นการกระท าที่สร้างขั้นตอนขึ้นโดยไม่จ าเป็น เช่น การเพ่ิมเงื่อนไขในประกาศ
ประกวดราคาว่า ผู้ประสงค์จะเสนอราคาต้องเข้ามาดูสถานที่ก่อสร้างก่อนวันเสนอราคา หากผู้
ประสงค์จะเสนอราคารายใดไม่เข้าร่วมการดูสถานที่ก่อสร้างตามวันและเวลาที่ก าหนด จะถูกตัด
สิทธิ์ไม่ให้เข้าร่วมการเสนอราคาในขั้นตอนต่อไป 

(7) เป็นการกระท าที่สร้างภาระให้เกิดแก่ผู้ประกอบการมากเกินสมควร เช่น การ
ก าหนดราคาค่าเอกสารประกาศประกวดราคาให้มีราคาสูงตามจ านวนวงเงินในการก่อสร้าง ย่อม
เป็นการเพ่ิมภาระให้ผู้ประกอบการโดยไม่เหตุอันสมควร 

(8) เป็นการกระท าที่เป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ เช่น การที่เจ้าหน้าที่ใช้ดุลพินิจไม่รับ
ราคาของผู้เสนอราคาต่ าสุดในกระบวนการประกวดราคาด้วยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ตามระเบียบ
ส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2549 ทั้งที่ผู้เสนอราคารายดังกล่าวได้ผ่านการพิจารณา
คัดเลือกเบื้องต้นตามเงื่อนไขข้อก าหนดของหน่วยงานที่จัดหามาแล้ว และระเบียบดังกล่าวมิได้ให้
อ านาจให้กระท าเช่นน้ันได้ 

 



 
 

บทที ่4  
วเิคราะหป์ญัหาการควบคมุความชอบดว้ยกฎหมาย 
ของกระบวนการคดัเลอืกคูส่ญัญาพสัดภุาครฐั 

 
เป็นทราบกันดีแล้วว่าขั้นตอนและกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุภาครัฐในประเทศ

ไทยจะอยู่ภายใต้การควบคุมตรวจสอบของกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับที่เก่ียวกับกระบวนการ
ดังกล่าวมากมายหลายฉบับ ซ่ึงขั้นตอนและกระบวนการคัดเลือกดังกล่าว น้ันจะอยู่บนพ้ืนฐานที่
ส าคัญ 2 ประการที่กล่าวมาแล้วข้างต้น มีความเข้มงวดในการใช้จ่ายเงินเพ่ือบริการสาธารณะต่างๆ
อันเป็นประโยชน์มหาชนและจะต้องมีกลไกตรวจสอบการด าเนินการดังกล่าวเพ่ือให้เกิดประโยชน์
แก่ส่วนรวมมากที่ สุด  และมีกระบวนการคัด เลือกที่ เป็นไปโดยโปร่งใสและเปิดโอกาสให้ 
ผู้มีสิทธิทุกรายเข้าแข่งขันอย่างเสมอภาคและเท่าเทียมกัน อย่างไรก็ดี จากการศึกษาผู้วิจัยพบว่า 
กระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุภาครัฐยังคงมีปัญหาในการด าเนินการที่ขัดต่อความโปร่งใส  
มีส่วนร่วม และขัดต่อความเสมอภาคในงานบริการสาธารณะที่ภาครัฐประสงค์จะด าเนินการ  
และผลทางกฎหมายจากการด าเนินการไม่ชอบดังกล่าว  ตลอดจนปัญหาของกลไกตรวจสอบ
กระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุที่ขาดประสิทธิภาพ ส่งผลกระทบส าคัญต่อบริการสาธารณะ 
และการพัฒนาประเทศโดยส่วนรวมอีกด้วย ผู้วิจัยขอจ าแนกการวิเคราะห์ปัญหาและแนวทางการแก้ไข 
ดังน้ี 

 
4.1//ปัญหาเกี่ยวกับความโปร่งใสของกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุภาครัฐ 

หลักความโปร่งใสและเปิดเผยถือเป็นหลักการส าคัญประการหน่ึงในกระบวนการ
คัดเลือกคู่สัญญาพัสดุภาครัฐที่เรียกร้องให้หน่วยงานของรัฐต้องด าเนินการกระบวนการคัดเลือก
คู่สัญญาพัสดุอย่างโปร่งใสและเปิดเผยโดยให้มีการตรวจสอบความถูกต้องในกระบวนการคัดเลือก
คู่สัญญาพัสดุ ซ่ึงเงื่อนไขข้อก าหนดในประกาศเชิญชวนก็เป็นวิธีการที่ท าให้เกิดการแข่งขันกัน
ระหว่างเอกชนผู้ประสงค์จะเข้าท าสัญญาพัสดุกับฝ่ายปกครอง ก่อให้เกิดความโปร่งใสในการเลือก
คู่สัญญาของฝ่ายปกครอง การเปิดเผยให้ประชาชนได้มีโอกาสได้รับรู้นโยบายต่างๆ ของภาครัฐ 
และมีความม่ันใจว่าภาครัฐตั้งใจจริงในการด าเนินการตามนโยบาย น้ัน โดยเฉพาะอย่างยิ่ง 
การด าเนินนโยบายผ่านกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาภาครัฐ ประชาชนสามารถตรวจสอบ 
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การด าเนินงาน ค าชี้แจง และแถลงการณ์ต่างๆ ของภาครัฐอันจะเป็นการสะท้อนให้ เห็นถึง 
หลักความโปร่งใสและการมี ส่วนร่วมซ่ึงเป็นหลักย่อยของหลักความโปร่งใสได้ เป็นอย่างดี  
แต่เม่ือพิจารณาจากกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุภาครัฐที่ก าหนดไว้ในกฎหมายในปัจจุบัน  
ไม่ว่าจะเป็นการใช้ดุลพินิจเลือกวิธีการคัดเลือกโดยเฉพาะวิธีการที่ไม่แข่งขันของหน่วยงานภาครัฐ 
เช่น วิธีตกลงราคา หรือวิธีพิเศษ วิธีกรณีพิเศษ หรือการใช้ดุลพินิจในการโฆษณาเผยแพร่ประกาศ
ประกวดราคาหรือการแบ่งวงเงินซ้ือหรือจ้างเพ่ือให้วิธีการคัดเลือกเปล่ียนแปลงหรือผู้มีอ านาจ
อนุมัติเป ล่ียนแปลง หรือการใช้อ านาจอนุมัติตัด สินใจ ในการจัด ซ้ือจัดจ้างของฝ่ายบริหาร  
การใช้ ดุ ลพิ นิ จของเจ้ าห น้ าที่ ผู้ ด าเนินการ ซ่ึงขั ดต่ อความโปร่งใสตามห ลักธรรมาภิบาล  
โดยมีรายละเอียด เช่น 
        4.1.1//ปัญหาเก่ียวกับการใช้ดุลพินิจเลือกวิธีการด าเนินการ 

เม่ือทราบยอดเงินในการจัดหาแล้ว 214 ในการซ้ือหรือการจ้างทุกวิธี เจ้าหน้าที่พัสดุ
จะต้องท ารายงานขอซ้ือหรือขอจ้างโดยผ่านหัวหน้าเจ้าหน้าที่พัสดุเพ่ือขอความเห็นชอบต่อหัวหน้าส่วน
ราชการในฐานะผู้บังคับบัญชา โดยวิธีที่ใช้ในกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุภาครัฐของไทยจะ
ก าหนดวิธีการคัดเลือกหลักๆ ไว้ 5 วิธี ตามที่ได้อธิบายแล้วในบทที่ 3 หน่วยงานที่จัดหาจะต้อง
พิจารณาด าเนินการโดยวิธีการคัดเลือกแบบแข่งขันเป็นส าคัญ คือ วิธีประกาศเชิญชวนทั่วไป ได้แก่  
วิธีประกวดราคาอิเล็กทรอนิกส์ วิธีตลาดอิเล็กทรอนิกส์ และวิธีสอบราคา เว้นแต่กรณีจะเข้าเงื่อนไข
ข้อยกเว้นให้สามารถด าเนินการโดยวิธีไม่แข่งขันได้  ได้แก่ วิธีคัดเลือก หรือวิธีเฉพาะเจาะจง  
แต่ในทางปฏิบัติหากเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองที่เก่ียวข้องในกระบวนการขั้นตระเตรียมการมีแรงจูง  
ที่ไม่เหมาะสมก็จะพยายามท าให้เข้าเงื่อนไขข้อยกเว้นวิธีประกาศเชิญชวนทั่วไป ตัวอย่างเช่น  

(1) กรณีหัวหน้าหน่วยงานของรัฐใช้ดุลพินิจการด าเนินการคัดเลือกด้วยวิธีพิเศษ (เดิม)
โดยไม่ชอบ215 กล่าวคือ ตามระเบียบพัสดุว่าด้วยการจ้างโดยวิธีพิเศษซ่ึงเป็นวิธีการที่ไม่มีการแข่งขัน
หรือวิธีคัดเลือก216ในปัจจุบันน้ัน จะต้องใช้ด้วยความระมัดระวังละเอียดรอบคอบ จะใช้ได้ต่อเม่ือ 
เข้ากรณีใดกรณีหน่ึงตามที่กฎหมายก าหนด ดังน้ี (1) เป็นงานจ้างซ่อมพัสดุที่จ า เป็นต้องจ้าง 

                                                   
214 “ทราบยอดเงิน” เดิมตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ.2535 ให้ค าจ ากัดความของค าว่า 

“ทราบยอดเงิน”หมายถึง งบประมาณผ่านความเห็นชอบจากสภาผู้แทนราษฎรแล้ว แต่ร่างระเบียบกระทรวงการคลังว่าด้วย
หลักเกณฑ์การจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ ให้ค าจ ากัดความของค าว่า “ทราบยอดเงิน” หมายถึง การทราบ 
ยอดเงินประมาณรายจ่ายประจ าปีของหน่วยงานของรัฐท่ีผ่านการพิจารณาในวาระท่ี 1 ของรัฐสภาหรือสภาองค์กรอ่ืนท่ีมี
อ านาจหน้าท่ีในการพิจารณางบประมาณรายจ่ายของหน่วยงานของรัฐนั้น หรือตามท่ีได้รับอนุมัติจากหน่วยงานท่ีมีอ านาจ
หน้าท่ีพิจารณาอนุมัติการใช้จ่ายงบประมาณ 

215 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.218/2554 
216 มาตรา 56(1) แห่งพระราชบัญญัติการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ.2560  
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ช่างผู้มีฝีมือโดยเฉพาะหรือผู้มีความช านาญเป็นพิเศษ (2) เป็นงานจ้างซ่อมพัสดุที่จ าเป็นต้องถอดตรวจ
ให้ทราบความช ารุดเสียหายก่อนจึงจะประมาณค่าซ่อมได้ (3) เป็นงานที่ต้องกระท าโดยเร่งด่วน หากล่าช้า
อาจเสียหายแก่ราชการ (4) เป็นงานที่ต้องปกปิดเป็นความลับของทางราชการ (5) เป็นงานที่จ าเป็น
ต้องการจ้างเพ่ิมในสถานการณ์ที่จ าเป็น หรือเร่งด่วน หรือเพ่ือประโยชน์ของทางส่วนราชการ  
และจ าเป็นต้องจ้างเพ่ิม และ(6) เป็นเงินจ้างที่ได้ด าเนินการจ้างโดยวิธีการอ่ืนแล้วไม่ได้ผลดี  
ในกระบวนการคั ด เลือกคู่ สัญญ าพัสดุ ห ากด า เนินการโดยใช้ เงินงบประมาณ แ ผ่นดิน 
ตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 27 วรรคหน่ึง ก าหนดว่า การขอเบิกจ่ายเงิน
จากคลังตามงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณใด ให้กระท าได้แต่เฉพาะภายในปีงบประมาณ
น้ัน เว้นแต่ เป็นงบประมาณรายจ่ายข้ามปี หรือ เป็นงบประมาณรายจ่ายที่ได้ก่อหน้ีผูกพันไว้ก่อนส้ิน
ปีงบประมาณ หรือได้รับอนุมัติให้เบิกเหล่ือมปีและได้มีการกันเงินไว้ตามระเบียบหรือข้อบังคับ
เก่ียวกับการเบิกจ่ายเงินจากคลัง ดังน้ัน หน่วยงานของรัฐจะต้องมีแผนการด าเนินการจัดซ้ือจัดจ้าง 
แต่ ในท างป ฏิ บั ติ ค งป ฏิ เส ธ ไ ม่ ได้ ว่ าห น่ ว ยง าน ข องรั ฐ ห ล ายแห่ ง ไ ม่ ได้ ด า เนิ นก าร 
ตามแผนการจัดซ้ือจัดจ้างอย่างมีประสิทธิภาพ ท าให้มีการเปล่ียนแปลงงบประมาณรายจ่ายในช่วง  
ปลายปีงบประมาณหรือน าเงินงบประมาณที่ได้รับจัดสรรในปีน้ันๆ ไปใช้จ่ายเพ่ือประโยชน์ในด้านอ่ืนๆ 
ข้อเท็จจริงในคดีปรากฏว่า ส านักงาน ก (ผู้ถูกฟ้องคดีที่  1) ได้รับจัดสรรงบประมาณเพ่ิมเติม 
ประจ าปี 2541 และได้มีการอนุมัติให้ด าเนินการจัดจ้างก่อสร้างและต่อเติมอาคารเรียนของโรงเรียน 
ในช่วงเดือนกันยายนของปีงบประมาณ นาย อ ผู้ช่วยผู้อ านวยการประถมศึกษาจังหวัดรักษาการแทน
ผู้อ านวยการการประถมศึกษาได้ออกประกาศประกวดราคาจ้างก่อสร้างอาคารเรียน ดังกล่าว  
และมีค าส่ังแต่งตั้งคณะกรรมการพิจารณาผลการประกวดราคา ต่อมาวันที่ 29 กันยายน 2541 
คณะกรรมการดังกล่าวได้เสนอความเห็นต่อผู้อ านวยการการประถมศึกษาจังหวัด  (ผู้ฟ้องคดี) 
ว่า เห็นควรยกเลิกการประกวดราคาเน่ืองจากผู้เสนอราคาทุกรายท าผิดเงื่อนไขและควรด าเนินการจ้าง
โดยวิธีพิ เศษ ผู้ฟ้องคดีจึงมีค าส่ังยกเลิกการประกวดราคาและจัดให้ มีการจ้างโดยวิธีพิ เศษ  
โดยด าเนินการแต่งตั้งคณะกรรมการจัดจ้างโดยวิธีพิเศษ การคัดเลือกผู้เสนอราคาและการอนุมัติจ้างแล้ว
เสร็จภายในวันเดียว คือวันที่  30 กันยายน 2541 ต่อมามีผู้ร้องเรียนถึงความไม่โปร่งใสในการจัดจ้าง 
ส านักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพ้ืนฐาน  (ผู้ ถูกฟ้องคดีที่  2 ) จึงได้สอบสวนทางวิ นัย 
ขณะเดียวกันผู้ว่าราชการจังหวัดก็มีค าส่ังแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด 
ผลการสอบทางวินัย ปรากฏว่า ผู้ฟ้องคดีถูกลงโทษไล่ออก ผลการสอบสวนความรับผิดทางละเมิด
ให้ผู้ฟ้องคดีรับผิดชดใช้ค่าเสียหาย ผู้ฟ้องคดีจึงน าคดีมาฟ้องศาลปกครองเพ่ือขอให้ศาลปกครอง  
เพิกถอนค าส่ังชดใช้ค่าเสียหาย โดยอ้างว่า การส่ังยกเลิกการประกวดราคาและอนุมัติให้จ้าง 
โดยวิธีพิเศษเป็นการส่ังตามความเห็นของคณะกรรมการพิจารณาผลการประกวดราคาและ
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เจ้าหน้าที่ที่เก่ียวข้อง ประกอบกับเป็นงานที่ด าเนินการโดยวิธีอ่ืนแล้วไม่ได้ผลดี และต้องด าเนินการ
โดยเร่งด่วน หากล่าช้าจะเกิดความเสียหายแก่ทางราชการ เพราะต้องด าเนินการให้เสร็จส้ินภายใน
วันที่  30  กันยายน 2541 อันเป็นวัน ส้ินปีงบประมาณ  หากงบประมาณในการจ้างตกไป  
อาจถูกด าเนินการทางวิ นัย และผู้ฟ้องคดี มีอ านาจตามข้อ 24 (3 ) และ (6 ) ประกอบข้อ 52  
ของระเบียบส านักนายรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ  พ.ศ.  2535 จึงเป็นการใช้ดุลพินิจโดยชอบ 
ด้วยกฎหมายศาลปกครองสูงสุดมีค าพิพากษาในประเด็นต่าง ดังน้ี  

ประเด็นแรก การก่อสร้างอาคารเรียนซ่ึงผู้ฟ้องคดีอ้างว่า การก่อสร้างอาคารเรียน 
ซ่ึงผู้ฟ้องคดีอ้างว่า จะต้องด าเนินการให้เสร็จส้ินภายในวันที่ 30 กันยายน 2541 ถือเป็นงานที่ต้อง
กระท าโดยเร่งด่วน หากล่าช้าอาจเสียหายแก่ราชการ และการอ้างว่าผู้เสนอราคากระท าผิดเงื่อนไข 
ถือเป็นงานที่ได้ด าเนินการจ้างโดยวิธีการอ่ืนแล้วไม่ได้ผลดีหรือไม่  ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัย 
ว่าการที่ได้รับการจัดสรรงบประมาณเพ่ิมเติม  เม่ือใกล้ส้ินปีงบประมาณ  เป็นกรณีที่ ผู้ฟ้องคดี
คาดหมายได้ว่าอาจใช้เงินงบประมาณดังกล่าวไม่ทันภายในปีงบประมาณน้ัน  และชอบที่จะให้
กระทรวงเจ้าสังกัดขอท าความตกลงเพ่ือขอกันเงินงบประมาณไว้เบิกเหล่ือมปีตามข้อ 63 วรรคสอง  
ของระเบี ยบการเบิกจ่ายเงินจากค ลัง  พ .ศ . 2520  ซ่ึงห ากได้ มีการขอกัน เงินดังกล่าวแล้ว  
แม้การประกวดราคาครั้งแรกจะถูกยกเลิกไปก็ยังสามารถจัดให้มีการประกวดราคา  ครั้งต่อไปได้ 
โดยไม่จ าต้องมีการจัดจ้างโดยวิธีพิเศษแต่อย่างใด  การที่ ผู้ฟ้องคดีจัดให้มีการจ้างโดยวิธีพิเศษ 
โดยอ้างว่า  เป็นกรณีที่ได้ด าเนินการจ้างโดยวิธี อ่ืนแล้วไม่ได้ผลดีตามข้อ  24  (6) และข้อ 52  
ของระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 จึงไม่อาจรับฟังได้ และการจัดจ้าง  
เพ่ือก่อสร้างอาคารเรียนก็ไม่มีลักษณะหรือความจ าเป็นที่จะต้องด าเนินการจ้างโดยวิธีพิ เศษ  
ตามข้อ 24 (1) ถึง (5) ของระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535  

ประเด็นที่สอง การที่ผู้ฟ้องคดียกเลิกการประกวดราคาและจัดให้มีการจ้างโดยวิธีพิเศษ 
เป็นการกระท าโดยประมาท เลิน เล่ออย่างร้ ายแรงหรือไม่  ศาลปกครองสูงสุดวิ นิ จฉัยว่ า  
เม่ือการจัดจ้างก่อสร้างและต่อเติมอาคารเรียนโรงเรียนไม่มีลักษณะหรือความจ าเป็นต้องด าเนินการ  
โดยวิธีพิเศษตามข้อ 24 ของระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 ทั้งยังไม่ปรากฏ
ด้วยว่า ผู้ ถูกฟ้องคดีที่  2  หรือกระทรวงเจ้ าสัง กัดได้ เร่งรัดให้ ด าเนินการโดยเร่งด่วนหรือ  
หากไม่สามารถด าเนินการได้จะก่อให้ เกิดความเสียหายร้ายแรงแต่อย่างใด  ตรงกันข้าม 
การด าเนินการจัดจ้างโดยวิธีพิเศษเป็นเหตุให้ได้ราคาค่าก่อสร้างสูงกว่าราคาที่ผู้เสนอราคารายต่ าสุด
ในการประกวดราคาที่ยกเลิกไปแล้วเป็นเงินจ านวน 729 ,850.59  บาท อันถือเป็นความเสียหาย 
ที่เกิดแก่ทางราชการ ดังน้ัน การที่ ผู้ฟ้องคดีมีค าส่ังให้ยกเลิกการประกวดราคาและอนุมัติให้จัดจ้าง 
โดยวิธีพิเศษจึงเป็นการปฏิบัติหน้าที่ด้วยความประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงจนเป็นเหตุให้ทางราชการ
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ได้รับความเสียหาย จึงต้องรับผิดในผลแห่งการกระท าละเมิดตามมาตรา 10 ประกอบมาตรา 8 วรรคหน่ึง 
แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539  

จากกรณี ศึกษาข้างต้น จะเห็นได้  ผู้ มีอ านาจในการอนุมัติด าเนินการใช้อ านาจ
เปล่ียนแปลงวิธีการจัดหาจากประกวดราคาเป็นวิธีพิเศษโดยอาศัยช่องว่างของระเบียบที่ก าหนด
เงื่อนไขที่มีลักษณะเป็นถ้อยค าที่มีความหมายไม่ชัดเจนว่ากรณีอย่างไรจะถือว่าเป็นกรณีจ าเป็น
เร่งด่วน จึงท าให้สามารถใช้ดุลพินิจในการตีความได้กว้าง เป็นช่องว่างให้เจ้าหน้าที่ใช้ดุลพินิจ    
โดยไม่ชอบในการตีความให้เข้าเงื่อนไขเพ่ือเร่งรัดกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุจนอันเป็น
สาเหตุให้รัฐต้องจ่ายค่าก่อสร้างสูงกว่าที่ควรจะเป็น และวิธีพิเศษน้ีโดยปกติจะเป็นการด าเนินการ
ภายในฝ่ายปกครองไม่มีการด าเนินการใดๆ ที่ออกมากระทบสิทธิของบุคคลภายนอกอันจะท าให้ 
เกิดสิทธิอุทธรณ์ร้องเรียนตรวจสอบ มีเพียงผู้ประกอบการรายที่หน่วยงานจัดหาใช้ดุลพินิจเชิญ 
ให้มาท าสัญญาเท่าน้ันที่จะทราบ กรณีดังกล่าวอาจเป็นการเอ้ือประโยชน์ให้กับผู้ประกอบการ 
บางรายได้ และเป็นการยากต่อการควบคุมตรวจสอบการด าเนินการ ทั้งน้ีเพราะเอกสารหลักฐาน
และวิธีด าเนินการดั งกล่าวอยู่ ในขั้นตระเตรียมการของฝ่ายปกครองอัน เป็นเรื่องภายใน 
ของหน่วยงานของรัฐน้ันเท่าน้ัน จึงเป็นการด าเนินการที่ ขั ดต่อหลักความโปร่งใส เปิ ดเผย  
การที่หน่วยงานภายนอกจะรับรู้ได้ก็แต่เฉพาะกรณี สัญญาจ้างดังกล่าวมีมูลค่าเกินกว่า 1 ล้านบาท 
ที่จะต้องจัดส่งให้ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน แต่ก็เป็นเวลาภายหลังจากที่ลงนามในสัญญาไปแล้ว 
ซ่ึงไม่อาจยับยั้งความเสียหายได้ทันกาล แม้ว่าส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินจะตรวจสอบพบว่า
กระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาดังกล่าวจะไม่ชอบด้วยกฎหมาย ก็ไม่อาจฟ้องขอให้เพิกถอนสัญญา 
ที่ด าเนินการไม่ชอบด้วยกฎหมายดังกล่าวได้ ดังน้ัน เพ่ือเป็นการป้องกัน ควบคุมการใช้ดุลพินิจ 
ในการเลือกวิธีจัดซ้ือจัดจ้างที่ไม่มีการแข่งขัน และให้การด าเนินการเป็นไปด้วยความโปร่งใส  
จึงควรที่จะต้องก าหนดเป็นหลักเกณฑ์หรือแนวทางในการพิจารณาตีความให้ชัดเจนแต่ละกรณีว่า 
มีความหมายอย่างไร และก่อนที่จะด าเนินการจัดซ้ือหรือจัดจ้างโดยวิธีพิเศษ หน่วยงานจะต้อง
ประกาศชี้แจงเหตุผลในการด าเนินการดังกล่าวให้สาธารณชนรับทราบโดยเปิดเผยด้วย ทั้งน้ี  
เพ่ือป้องกันมิให้เจ้าหน้าที่ใช้ดุลพินิจอย่างอิสระและเพ่ือความโปร่งใสในการด าเนินการ 

(2) ในกรณีที่พัสดุที่จะท าการจัดซ้ือจัดจ้างเป็นพัสดุที่ได้ด าเนินการจัดหาไว้ก่อนแล้ว 
และมีความจ าเป็นต้องท าการจัดซ้ือจัดจ้างเพ่ิมเติมเพ่ือความสมบูรณ์หรือต่อเน่ืองในการใช้พัสดุน้ัน
โดยมูลค่าของพัสดุที่ท าการจัดซ้ือจัดจ้างเพ่ิมเติมจะต้องไม่สูงกว่าพัสดุที่ได้ท าการจัดซ้ือจัดจ้างไว้
ก่อนแล้ว ให้ใช้วิธีเฉพาะเจาะจงได้217หรือเดิมเรียกว่าวิธีพิเศษ กล่าวคือ หน่วยงานที่จัดหาสามารถ
เรียกผู้ขายหรือผู้รับจ้างรายเดิมที่ท าสัญญาไว้กับหน่วยงานแล้วเข้ามายื่นข้อเสนอได้ทันที  
                                                   

217 มาตรา 56(2)(จ) แห่งพระราชบัญญัติการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ.2560 
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ไม่ต้องประกาศประกวดราคาเพ่ือให้มีการแข่งขันราคาแต่อย่างใด เป็นกรณีที่กฎหมายเปิดช่องให้
เจ้าหน้าที่พัสดุใช้ดุลพินิจโดยไม่เปิดโอกาสให้มีการแข่งขันหรือกฎหมายดังกล่าวก็ไม่ได้ก าหนด
หลักเกณฑ์ให้มีการชี้แจงเหตุผลความจ าเป็นที่ต้องจัดซ้ือจัดจ้างเพ่ิมเติมเพ่ือความสมบูรณ์หรือ
ต่อเน่ืองอย่างไรต่อประชาชนหรือผู้ประกอบการที่มีคุณสมบัติสามารถเข้าร่วมเสนอราคาได้ หรือ
เปิดโอกาสให้ผู้ประกอบการอ่ืนรวมแสดงความคิดเห็นตรวจสอบการด าเนินการอย่างเปิดเผย
โปร่งใส เม่ือเปรียบเทียบกับกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาของญี่ปุ่น กรณีที่หน่วยงานที่จั ดหา
จ า เป็ น ต้ อง ซ้ือห รื อจ้ าง เพ่ิ ม ได้ ก าห นดห ลัก เกณ ฑ์ วิ ธี ด า เนิ นการไว้ อย่ างน่ าสน ใจว่ า  
ในกรณีที่หน่วยงานจัดซ้ือจัดจ้างมีความจ าเป็นต้องใช้สินค้าที่มีคุณสมบัติเดิมที่ เคยใช้มาแล้ว 
(Repeated use of Specifications) เพ่ือความต่อเน่ืองในการรับบริการจากผู้ประกอบการหน่วยงาน
จัด ซ้ือจั ดจ้ างควรชี้แ จงเหตุ ผลให้ ผู้ประกอบการทุ กรายทราบด้ วย  โดยควรแจ้งตั้ งแต่                       
ต้นปีงบประมาณหน่วยงานจัดซ้ือจัดจ้างควรเผยแพร่ข้อก าหนดคุณสมบัติของสินค้าฉบับร่าง  
เพ่ือรับฟังความคิดเห็นในเว็บไซต์ของหน่วยงานกลางเป็นเวลาอย่างน้อย 30 วัน เพ่ือประกอบ
ดุลพินิจในการตัดสินใจ ดังน้ัน เพ่ือให้การด าเนินการโดยวิธีการดังกล่าวเป็นไปโดยเปิดเผยโปร่งใส
และเพ่ือเพ่ิมโอกาสให้มีการแข่งขันกันเสนอราคาแท้จริงเห็นควรน าแนวทางดังกล่าวมาก าหนดไว้
เป็นหลักเกณฑ์ในกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุภาคของไทยต่อไป  
        4.1.2//ปัญหาเก่ียวกับการด าเนินการก าหนดราคากลาง 

หลักการที่ส าคัญอีกประการหน่ึงของกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุ คือ หลักความ
คุ้มค่า ซ่ึงในการด าเนินภารกิจของรัฐจะต้องมีการเปรียบเทียบต้นทุนค่าใช้จ่ายที่ใช้ในการด าเนินงาน 
ทั้งภายในหน่วยงานตนเองและหน่วยงานภายนอก โดยเฉพาะอย่างยิ่งในกรณีที่เป็นการด าเนินภารกิจ 
ในลักษณะเดียวกัน เพ่ือดูผลลัพธ์ที่ เกิดขึ้นว่ามีความคุ้มค่ากับเงินลงทุนที่ เกิดจากการน าภาษี  
ของประชาชนในด าเนินการ หากไม่คุ้มค่าก็ไม่ควรด าเนินการต่อไป ดังน้ัน การก าหนดราคากลาง
ซ่ึงเป็นราคาตั้ งต้นในการแข่งขันกันเสนอราคาของผู้เสนอราคาจึงเป็นส่ิงที่ ไม่ควรมองข้าม  
แม้ว่าปัจจุบันจะพยายามสร้างกฎเกณฑ์เพ่ือควบคุมการก าหนดราคากลางไว้จะมีมากมายหลายฉบับ 
เช่น พระราชบัญญัติว่าด้วยการจัดซ้ือจัดจ้างและการบริหารพัสดุ พ.ศ. 2560 โดยก าหนดให้ใช้ราคา 
ที่ได้มาจากการค านวณตามหลักเกณฑ์ที่คณะกรรมการก าหนดก่อน  หากไม่มีราคาดังกล่าว  
ก็ให้ใช้ราคาตามฐานข้อมูลราคาอ้างอิงของพัสดุที่กรมบัญชีกลางจัดท าขึ้น  หรือราคามาตรฐานที่
ส านักงบประมาณก าหนดหรือหน่วยงานอ่ืนก าหนด และหากไม่มีราคาดังกล่าวก็ให้ใช้ราคาที่ได้มา
จากการสืบราคาจากท้ องตลาดหรือราคาที่ เคยซ้ือหรือจ้ างครั้งห ลังสุดภายในระยะเวลา                 
สองปีงบประมาณเป็นเกณฑ์โดยให้ค านึงถึงประโยชน์ของทางราชการเป็นส าคัญด้วยเพ่ือก ากับ 
การใช้ดุลพินิจ แต่ก็ปฏิเสธไม่ได้ว่า สินค้าและบริการที่หน่วยงานของรัฐมีความต้องการจัดซ้ือจัดจ้าง    



142 

มีมากกว่าสินค้าและบริการที่หลักเกณฑ์ก าหนด และสินค้าและบริการดังกล่าวซ่ึงมีการเปล่ียนแปลง
ตลอดเวลาเป็นการยากส าหรับการก าหนดหลักเกณฑ์ที่ตายตัวได้ และไม่อาจก าหนดให้คลอบคลุม
สินค้าและบริการทุกรายการที่หน่วยงานของรัฐจะท าการจัดหาได้ ซ่ึงในกรณีที่หน่วยงานของรัฐ
ต้องการซ้ือหรือจ้างพัสดุที่ มีความซับซ้อนและไม่มี การก าหนดราคาไว้ในราคามาตรฐาน 
จึงจ าเป็นต้องสืบราคาจากผู้ขายหรือผู้รับจ้าง ในการสืบราคาดังกล่าวน้ีกฎหมายไม่ได้ก าหนดวิธีการ
ไว้ว่าจะต้องด าเนินการอย่างไร ซ่ึงเป็นช่องว่างให้เจ้าหน้าที่พัสดุหรือคณะกรรมการก าหนดราคากลาง
ของหน่วยงานที่จัดหาใช้ดุลพินิจในการก าหนดราคาตั้งต้ นในการซ้ือหรือจ้างได้อย่างอิสระ  
หากเจ้าหน้าที่พัสดุหรือคณะกรรมการก าหนดราคากลางติดต่อสืบราคาหรือขอค าปรึกษาจาก
ผู้ประกอบการรายหน่ึงรายใดย่อมก่อให้เกิดความได้เปรียบผู้ประกอบรายน้ัน อันมีผลกระทบต่อ
ความโปร่งใสในกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุ  และเป็นช่องทางให้เจ้าหน้าที่พัสดุสามารถ
ก าหนดเลือกใช้ราคาได้อย่างอิสระโดยไม่ค านึงถึงประโยชน์ของทางราชการ เช่น การก าหนดราคากลาง
งานซ้ือพัสดุบางชนิดสูงกว่าราคาท้องตลาดมาก โดยใช้วิธีการสืบราคาจากผู้ผลิตหรือผู้รับจ้างบางราย
เป็นเหตุให้รัฐต้องจ่ายเงินงบประมาณไปมากกว่าราคาสินค้าและบริการที่แท้จริง และหากเจ้าหน้าที่
ใช้ดุลพินิจเลือกใช้วิธีด าเนินการที่ ไม่มีแข่งขันหรือวิธี พิเศษ หรือ อาจใช้วิธีที่ มีการแข่งขัน 
แต่ก าหนดเงื่อนไขคุณสมบัติที่เป็นการกีดกันผู้เสนอราคารายที่ไม่ได้เป็นพวกตนโดยมีจุดประสงค์
เพ่ือจะฮ้ัวประมูล และน าส่วนต่างของราคากลางที่ก าหนดไว้สูงจ่ายเจ้าหน้าที่ของรัฐ หรือที่เรียกว่า 
“เงินทอน”  ความเสียหายก็ยิ่งสูงขึ้น กรณีจึงเป็นการด าเนินการที่ขัดต่อความโปร่งใสและก่อให้ เกิด          
ความเสียหายต่อรัฐจ านวนมาก แม้ว่าปัจจุบันคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.) 
จะได้ก าหนดแนวทางการเปิดเผยราคากลางโดยก าหนดให้หน่วยงานของรัฐทุกแห่งต้องประกาศเปิดเผย
ราคากลางเพ่ือแสดงถึงความโปร่งใส แต่การเปิดเผยราคากลางดังกล่าวมีผลเพียงให้ประชาชนหรือ
ผู้สนใจเข้าร่วมประมูลงานได้ทราบจ านวนเงินราคาตั้งต้นการด าเนินการเท่าน้ัน มิใช่ส่ิงยืนยันหรือ
รับรองความชอบด้วยกฎหมายในการก าหนดราคากลางของหน่วยงานของรัฐ และอีกทั้งกฎหมาย 
ว่าด้วยการจัดซ้ือจัดจ้าง ก็ไม่ได้ก าหนดข้อห้ามมิให้ ผู้เสนอราคาเสนอราคาเกินกว่าราคากลางที่
ก าหนด ในทางปฏิบัติกรณีที่ ผู้เสนอราคาเสนอราคาเกินราคากลางที่ก าหนด เจ้าหน้าที่ที่เก่ียวข้อง 
จะเรียกผู้เสนอราคามาต่อรองราคาก่อน หากไม่เป็นผล ก็อาจยกเลิกหรือของบประมาณเพ่ิมเติม 
โดยที่กฎหมายมิได้ก าหนดวิธีด าเนินการต่อรองไว้แต่อย่างใด  การกระท าของเจ้าหน้าที่ดังกล่าว 
จึงอาจขัดต่อความโปร่งใส  และอาจเป็นช่องทางให้ เกิดการทุจริตได้  เม่ือเปรียบเทียบกับ
กระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุของสาธารณรัฐฝรั่งเศสที่ก าหนดว่าการก าหนดราคากลางของ
พัสดุที่จะท าการซ้ือหรือจ้างในแต่ละครั้ง ราคากลางที่ทางราชการก าหนดจะต้องท าการเปิดเผย  
ให้สาธารณชนทราบล่วงหน้า และเพ่ือเป็นมาตรการป้องกันการสมยอมในการเสนอราคาได้ก าหนด
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ข้อห้ามโดยชัดแจ้งว่า กรณีประกาศราคากลางที่แจ้งให้ทราบล่วงหน้าน้ัน ผู้เสนอราคาจะเสนอราคา
ที่สูงกว่าราคากลางที่ก าหนดไว้ไม่ได้ ถ้าเสนอราคาสูงกว่าก็จะถูกตัดสิทธิในการเป็นคู่สัญญาของรัฐ 
และหากปรากฏว่าในการเสนอราคาน้ันมีการสมยอมกัน ประมวลกฎหมายอาญาของสาธารณรัฐฝรั่งเศส
ถือว่าเป็นความผิดและจะต้องถูกด าเนินคดีตามกฎหมาย 

จากผลการตรวจสอบของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินพบว่า มีการก าหนดราคากลาง
ของหน่วยงานของรัฐหลายแห่งฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามหลักเกณฑ์การค านวณราคากลาง   
โดยก าหนดราคากลางไว้สูงกว่าราคากลางที่ควรจะเป็นตามหลักเกณฑ์ โดยคณะกรรมการตรวจเงิน
แผ่นดินจะแจ้งผลการตรวจสอบให้ห น่วยรับตรวจด าเนินการหาผู้ต้ องรับผิดชอบกรณี 
เกิดความเสียหายจากการไม่ปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ในเรื่องการค านวณราคากลางและให้หน่วยรับตรวจ
ตั้งกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดจนน าไปสู่การเรียกเงินคืนจ านวนมาก เช่น   
การค านวณราคากลางงานก่อสร้างไม่เป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่ก าหนดเป็น เหตุให้ทางราชการ
เสียหาย ไม่ว่าจะเป็นการก าหนดวัสดุและค่าแรงสูงกว่าหลักเกณฑ์ หรือวัสดุบางรายการที่ต้องสืบราคา 
ก็จะก าหนดราคาไว้สูงกว่ามากเม่ือเทียบกับหน่วยงานอ่ืนในพ้ืนที่เดียวกัน หรือการก าหนดจ านวน
ปริมาณวัสดุมากกว่าแบบรูปรายการจ านวนมากก่อให้ เกิดความเสียหายแก่เงินของแผ่นดิน  
อน่ึง ผลการตรวจสอบของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินในกรณีน้ีเป็นการตรวจสอบการค านวณราคา
ของคณะกรรมการก าหนดราคากลางซ่ึงเป็นกระบวนการก่อนท าสัญญา แต่ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน
ตรวจพบจากเอกสารสัญญาพัสดุที่หน่วยรับตรวจจัดส่งให้ภายหลังจากลงนามในสัญญาพัสดุแล้ว 
ดัง น้ัน การเรียกให้ เจ้ าหน้าที่ พัสดุห รือคณะกรรมการก าหนดราคากลางต้องรับผิดชดใช้ 
ค่าสินไหมทดแทนความเสียหายที่เกิดขึ้นจากการด าเนินการที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายน้ัน ย่อมเป็นการ
แก้ไขปัญหาที่ปลายเหตุ และไม่สามารถเยียวยาความเสียหายที่ เกิดขึ้นได้จากการที่รัฐต้องจ่า ย       
เงินงบประมาณสูงกว่าที่ควรจะต้องจ่ายจริง อีกทั้งยังเป็นการบั่นทอนขวัญก าลังใจในการท างาน
ของเจ้าหน้าที่พัสดุหรือคณะกรรมการราคากลางที่ต้องมารับผิดชอบ ผู้ วิจัยเห็นว่า มาตรการเปิดเผย        
ราคากลางของส านักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติไ ม่อาจยับยั้ง  
ความเสียหายที่เกิดขึ้นในกระบวนการคัดเลือกคู่พัสดุได้อย่างแท้จริง 

ผู้วิจัยเห็นว่า กระบวนการก าหนดราคากลางของเจ้าหน้าที่ที่ให้ดุลพินิจในการสืบราคา
วัสดุ ตลอดจนการก าหนดปริมาณวัสดุและค่าแรงในงานก่อสร้างน้ันไม่มีระบบการตรวจสอบ 
เพ่ือความโปร่งใสและมีส่วนร่วมอย่างแท้จริง เพราะเป็นเรื่องการด าเนินการภายในฝ่ายปกครอง 
ที่ขาดการตรวจสอบถ่วงดุลการท าหน้าที่  อีกทั้ งยังเป็นการใช้จ่ายเงินที่ไม่คุ้มค่าและไม่ เกิด
ประโยชน์สูงสุดแก่เงินงบประมาณแผ่นดินอันขัดต่อหลักความคุ้มค่าซ่ึงเป็นหลักการที่ส าคัญ 
อีกประการหน่ึงในกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุภาครัฐ ดังน้ัน เพ่ือให้การด าเนินการก าหนด
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ราคากลางของหน่วยงานของรัฐเป็นไปโดยเปิดเผยโปร่งใส เห็นควรก าหนดเป็นหลักเกณฑ์  
ในกฎหมายเพ่ือป้องกันความเสียหายที่อาจจะเกิดขึ้นจากการก าหนดราคาไม่ชอบด้วยกฎหมาย และ
ควบคุมการใช้ดุลพินิจโดยอิสระของเจ้าหน้าที่ก าหนดราคากลาง เช่น หากเป็นกรณีการจัดซ้ือจัดจ้าง
มีมูลค่าการด าเนินการตามโครงการที่สูงหรือเป็นไปตามที่คณะกรรมการนโยบายการจัดซ้ือจัดจ้าง
และการบริหารพัสดุภาครัฐก าหนด จะต้องมีเจ้าหน้าที่จากหน่วยงานอ่ืนที่ไม่อยู่ภายใต้บังคับ        
ของหัวหน้าส่วนราชการหรือบุคคลภายนอกซ่ึงมิได้เป็นข้าราชการที่มีความเชี่ยวชาญเก่ียวกับงานที่
จะซ้ือหรือจ้างเข้าร่วมเป็นกรรมการก าหนดราคากลางด้วยอย่างน้อย 1 คน กรณีบุคคลภายนอก  
ห้ามมิให้ข้ าราชการเกษียณ เข้าเป็นกรรมการในห น่วยงานที่ตนเคยสังกัดอยู่  และ ก าหนด 
เป็นห ลักการส าคัญด้วยว่าห้ ามมิให้ ผู้ เสนอราคาเสนอราคาเกินกว่าราคากลางที่ประกาศ  
ป้องกันการเรียกผู้เสนอราคามาต่อรอง ทั้งน้ีเพ่ือความโปร่งใสในการด าเนินการ  
        4.1.3//ปัญหาเก่ียวกับการด าเนินการโฆษณาเผยแพร่เอกสาร 

การด าเนินการโฆษณาเผยแพร่เอกสารน้ี เป็นอ านาจหน้าที่ของเจ้าหน้าที่พัสดุที่จะต้อง
ด าเนินการตามระเบียบที่ก าหนดไว้ เพ่ือให้ประชาชนหรือผู้สนใจเข้าร่วมเสนอราคาต่อหน่วยงานของรัฐ 
โดยระเบียบได้ก าหนดระยะเวลาขั้นต่ าไว้ให้เจ้าหน้าที่พัสดุใช้ดุลพินิจในการก าหนดระยะเวลาที่
เหมาะสมกับงานที่จะซ้ือหรือจ้าง ส าหรับวิธีการแข่งขันในปัจจุบันการประกาศเผยแพร่ไม่ว่าจะเป็น
วิธีตลาดอิเล็กทรอนิกส์ หรือวิธีประกวดราคาอิเล็กทรอนิกส์ ให้หัวหน้าเจ้าหน้าที่พัสดุด าเนินการ
เผยแพร่ประกาศและเอกสารการซ้ือหรือการจ้างด้วยวิธีตลาดอิเล็กทรอนิกส์ ทางเว็บไซต์  
ของส่วนราชการและเว็บไซต์ของกรมบัญชีกลาง ไม่น้อยกว่า 3 วันท าการ และต้องมีช่วงเวลา
ส าหรับการจัดท าข้อเสนอของผู้ประสงค์จะเข้าเสนอราคาหลังปิดการให้หรือการจ าหน่ายเอกสาร  
ประกวดราคาอิเล็กทรอนิกส์ ก่อนวันเสนอราคาไม่น้อยกว่า 3 วันท าการ จะเห็นได้ว่าระเบียบได้ให้
อ านาจดุลพินิจหัวหน้าเจ้าหน้าที่พัสดุที่จะก าหนดระยะเวลาในการประกาศโฆษณาเผยแพร่เอกสาร
และระยะเวลาในการค านวณจัดท าเอกสารข้อเสนอทั้งวิธีตลาดอิเล็กทรอนิกส์ และวิธีประกวดราคา
อิเล็กทรอนิกส์ได้ตามความเหมาะสมกับเน้ืองานตามโครงการที่จัดหา  แต่การที่ระเบียบก าหนด
ระยะเวลาขั้นต่ าไว้ค่อนข้างน้อยเช่นน้ีอาจเป็นช่องทางให้หัวหน้าเจ้าหน้าที่พัสดุก าหนดระยะเวลา
ประกาศโฆษณาเผยแพร่เอกสารให้กระชั้นเพ่ือกีดกันหรือเอ้ือประโยชน์ให้กับผู้ประกอบการรายใด
รายหน่ึงหรือกลุ่มใดกลุ่มหน่ึงได้ การก าหนดระยะเวลากระชั้นน้ีมีผลต่อการตัดสินเข้าร่วมแข่งขัน
เสนอราคาและจ านวนผู้ประกอบการที่ เข้าร่วมแข่งขันอย่างมีนัยส าคัญ เช่น ก าหนดระยะเวลา
โฆษณาเผยแพร่และระยะเวลาในการค านวณ จัดท าเอกสารข้อเสนอที่น้อยเกินสมควรเม่ือเทียบกับ
ข้อก าหนดเงื่อนไขในเอกสารประกวดราคาที่จะต้องเตรียม เช่น หนังสือรับรองผลิตภัณฑ์  
หนังสือรับรองการเป็นตัวแทนจ าหน่าย หรือการส่ังซ้ือหรือการส่ังผลิตสินค้าจากผู้ผลิตโดยตรง เป็นต้น 
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ซ่ึงต้องให้ระยะเวลาเตรียมการพอสมควรในการด าเนินการดังกล่าว การก าหนดระยะเวลาประกาศ
โฆษณาเผยแพร่เอกสารที่ ส้ันโดยไม่มีเหตุผลชี้แจงอันสมควรอาจขัดต่อหลักความโปร่งใส  
ในการด าเนินการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุได้ และหากเจ้าหน้าที่ที่เก่ียวข้องมีการปรึกษาหรือให้ข้อมูล
รายละเอียดข้อก าหนดคุณลักษณะของพัสดุที่ต้องการซ้ือหรือจ้างกับผู้ประกอบการรายใดรายหน่ึง 
ก่อนการประกาศโฆษณาเผยแพร่เอกสารย่อมก่อให้เกิดความได้เปรียบเสียเปรียบในกระบวนการ
คัดเลือกคู่สัญญาพัสดุ การใช้ดุลพินิจก าหนดระยะเวลาประกาศโฆษณาเผยแพร่เอกสารดังกล่าว 
จึงอาจขัดต่อหลักความโปร่งใส มีส่วนร่วมอย่างมีนัยส าคัญ  และแม้ว่าก าหนดระยะเวลา 
ตามประกาศโฆษณาเผยแพร่เอกสารจะเป็นการก าหนดเงื่อนไขที่ เป็นผลร้ายต่อผู้ประกอบการ 
และมีผลเป็นการกระทบสิทธิบุคคลที่มีคุณสมบัติเข้าเสนอราคากับหน่วยงานของรัฐ และถือว่าเป็น
ค าส่ังทางปกครองทั่วไป และสามารถฟ้องต่อศาลปกครองโดยไม่ต้องอุทธรณ์ต่อหน่วยงานที่จัดหา
ก่อนตามแนวค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดก็ตาม แต่เรื่องการใช้อ านาจดุลพินิจตามที่กฎหมาย
ก าหนดน้ันเป็นเรื่องยากต่อการพิสูจน์ว่า การใช้ดุลพินิจดังกล่าวถูกต้องเป็นธรรมหรือเอ้ือประโยชน์
ต่อผู้ประกอบการรายใดรายหน่ึงหรือไม่ และในบางกรณีผู้ที่ถูกกระทบสิทธิยังไม่อาจทราบได้ว่า  
การด าเนินการของเจ้าหน้าที่พัสดุดังกล่าวไม่ชอบด้วยกฎหมายจนการด าเนินการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุ 
แล้วเสร็จ ยากแก่การแก้ไขเยียวยาความเสียหายหรือยกเลิกเพิกถอนได้ ตัวอย่างเช่น กรณีโครงการ
จัดซ้ืออุปกรณ์รองรับโครงการยกระดับโครงสร้างพ้ืนฐานโทรคมนาคม มูลค่า 4,308 ล้านบาท 
ของหน่วยงานของรัฐแห่งหน่ึง โดยก าหนดระยะเวลาโฆษณาเผยแพร่ประกาศประกวดราคาเพียง 
18 วันและเลือกประกาศในช่วงวันหยุดเทศกาล อีกทั้งยังก าหนดให้ส่งมอบงวดแรกภายในเวลา 45 วัน
นับแต่ลงนามในสัญญา ปรากฏว่า มีผู้มาซ้ือเอกสารประกวดราคาและเข้าร่วมเสนอราคาจ านวน
หลายราย แต่เม่ือประกาศผลการคัด เลือกปรากฏว่า ปรากฏว่ามี ผู้ผ่านการคัด เลือกที่ ถูกต้อง  
ตามเงื่อนไขประกาศประกวดราคาแต่ละโครงการเพียงหน่ึง ถึงสองรายเท่าน้ัน และในหลาย
โครงการราคาที่ได้ยังเป็นราคาที่สูงสุดในบรรดาผู้เสนอราคาที่ยื่นเสนอราคา และพบว่า รายการที่มี
ผู้เสนอราคาเสนอราคาถูกต้องตามเงื่อนไขเพียงรายเดียวและเสนอราคาสูงสุดน้ัน เป็นตัวแทนจ าหน่าย
ของบริษัทผู้ผลิตสินค้าที่ เจ้าหน้าที่ของหน่วยงานดังกล่าวใช้เป็นราคาอ้างอิงในการสืบราคา  
และยังพบอีกว่า มีบริษัทที่เป็นตัวแทนจ าหน่ายกับบริษัทผู้ผลิตมีความสัมพันธ์กันทางครอบครัว 
กรณีจึงมีเหตุอันควรสงสัยว่ามีการกระท าที่เป็นการเอ้ือประโยชน์แก่ผู้ประกอบการรายหน่ึงรายใด 
ผู้วิจัยเห็นว่า การก าหนดระยะเวลาให้ผู้ประกอบการเตรียมการที่กระชั้นเกินสมควรเม่ือเทียบกับ
มูลค่างานตามโครงการที่ สู ง และก าหนดระยะเวลาส่งมอบงวดแรกที่ รวดเร็ว  อาจส่งผล 
ต่อการตัดสินใจเข้าร่วมประมูลงาน การเตรียมเอกสาร การเตรียมสินค้าของตัวแทนจ าหน่าย  
หรือการผลิตสินค้าของผู้ประกอบการ แม้ว่าการกระท าดังกล่าวจะอยู่ภายใต้กรอบของระเบียบ  
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ของหน่วยงานที่จัดหา แต่ก็อาจเป็นการด าเนินการที่ขัดต่อความโปร่งใส และไม่เปิดโอกาสให้ 
มีการแข่ งขันราคาอย่างเป็นธรรม หรือเป็ นการเอ้ือประโยชน์ให้ ผู้ประกอบการรายหน่ึงรายใด 
อย่างมีนัยส าคัญ เม่ือเปรียบเทียบกับกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุในเรื่องก าหนดวันโฆษณา
ประกาศเผยแพร่เอกสารของต่างประเทศ เช่น สาธารณรัฐฝรั่งเศสก าหนดไว้ในประมวลกฎหมายว่า
ด้วยการพัสดุว่า ส าหรับวิธีคัดเลือกที่มีการแข่งขันน้ัน ให้ก าหนดระยะเวลาโฆษณาเผยแพร่เอกสาร
เชิญชวนให้เสนอราคาว่าต้องไม่น้อยกว่า 52 วัน ซ่ึงก าหนดระยะเวลาขั้นต่ าไว้สูงมากเม่ือเทียบกับ
กระบวนการโฆษณาเผยแพร่เอกสารเชิญชวนของไทย และญี่ปุ่นได้ก าหนดกระบวนการโฆษณา
เผยแพร่เอกสารไว้อย่างน่าสนใจว่า การโฆษณาประชาสัมพันธ์กระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุ
น้ันไม่เฉพาะแต่วิธีแข่งขันเท่าน้ัน แต่ยังรวมถึงวิธีเฉพาะเจาะจงหรือที่ เรียกว่าวิธีพิเศษอีกด้วย 
กล่าวคือ วิธี เฉพาะเจาะจง (Repeated use of Specifications) ต้องไม่น้อยกว่า 30 วัน และต้อง
ประกาศตั้งแต่ต้นปีงบประมาณเพ่ือรับฟังความคิดเห็น หรือการประกวดราคาแบบจ ากัดหรือวิธี
คัดเลือกของไทยน้ัน ต้องไม่น้อยกว่า 20 วัน ในกรณีจ าเป็นเร่งด่วนต้องไม่น้อยกว่า 10 วัน ส าหรับ
วิธีประกวดราคาให้เผยแพร่ร่างข้อก าหนดคุณสมบัติในเว็บไซต์ของหน่วยงานกลางเป็นเวลาไม่น้อย
กว่า 20 วัน และรวมทั้งส้ินต้องไม่น้อยกว่า 50 วัน ก่อนวันสุดท้ายของการเสนอราคานับจากวันแรก
ที่เผยแพร่ข่าวในเว็บไซต์ของหน่วยงานกลาง จะเห็นได้ว่ากระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุ 
ในต่างประเทศให้ความส าคัญในโฆษณาเผยแพร่กระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุเป็นอย่างมาก ทั้งน้ี 
เพ่ือแสดงให้เห็นถึงความโปร่งใสในการด าเนินการและเกิดการแข่งขันราคาอย่างเป็นธรรมมากที่สุด  
        4.1.4//ปัญหาเก่ียวกับการให้หรือขายเอกสารประกวดราคา 

การก าหนดอัตราค่าขายเอกสารเป็นอีกเงื่อนไขที่ให้ผู้ขายหรือผู้รับจ้า งไม่ประสงค์
หรือไม่สามารถที่จะ เข้ าร่วมกระบวนการคัด เลือกคู่ สัญญาได้  แ ม้ว่ าระเบียบส านักนายก
รัฐมนตรีว่าการพัสดุ พ.ศ. 2535 ข้อ 46 วรรคสาม จะก าหนดว่า ในกรณีที่มีการขายให้ก าหนดราคา
พอสมควรกับค่าใช้จ่ายที่ทางราชการต้องเสียไปในการจัดท าส าเนาเอกสารประกวดราคา218 ให้เป็น
ดุลพินิจเจ้าหน้าที่พัสดุก าหนดได้ตามสมควร พบว่า หน่วยงานของรัฐหลายแห่งใช้ดุลพินิจก าหนด
ราคาค่าเอกสารประกวดราคาโดยไม่ได้คิดจากค่าใช้จ่ายเฉพาะที่ทางราชการต้องเสียไปในการจัดท า
ส าเนาเอกสารประกวดราคา แต่คิดเป็นอัตราร้อยละของมูลค่างานที่จะซ้ือหรือจ้างโดยเฉพาะ
โครงการก่อสร้างจะก าหนดราคาค่าขายแบบมูลค่าสูงส่งผลให้ผู้สนใจเข้าร่วมเสนอราคาน้อยกว่าที่ควร 
มีผลเป็นการกีดกันการแข่งขันการเสนอราคาอย่างเป็นธรรมอย่างหน่ึงขัดต่อหลักความโปร่งใสและ

                                                   
218ร่างระเบียบกระทรวงการคลังว่าด้วยการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. .... ข้อ 52 วรรค 3 ก็ได้

น าหลักการดังกล่าวมาก าหนดไว้เช่นกัน 
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มีส่วนรวม219อย่างหน่ึง อีกทั้งในปัจจุบันการเข้าประมูลงานกับหน่วยงานของรัฐที่เปล่ียนรูปแบบ
เป็นระบบอิเล็กทรอนิกส์ ผู้ประกอบการที่สนใจสามารถดาวน์โหลดจากระบบจัดซ้ือจัดจ้างภาครัฐ
อิเล็กทรอนิกส์ กรณีจึงไม่มีเหตุจ าเป็นต้องก าหนดให้มีการขายเอกสารประกวดราคาแต่อย่างใด  
การให้ประชาชนทั่วไปหรือผู้ที่สนใจสามารถดาวน์โหลดเอกสารการประกวดราคาโดยไม่มี
ค่าใช้จ่ายน้ัน เป็นการส่งเสริมให้ประชาชนหรือผู้ที่สนใจได้เข้ามามีส่วนร่วมตรวจสอบได้อีกทาง
หน่ึงอันเป็นการแสดงถึงความโปร่งใสในกระบวนการจัดซ้ือจัดจ้างได้ ดังน้ัน เพ่ือให้กระบวนการ
จัดซ้ือจัดจ้างของรัฐมีความโปร่งใสเป็นตามหลักธรรมาภิบาลและประชาชนทั่วไปได้มีโอกาส  
เข้ามามีส่วนร่วมตรวจสอบการด าเนินการของรัฐผ่านกระบวนการจัดซ้ือจัดจ้างอย่างแท้จริงเห็นควร
ก าหนดเป็นหลักเกณฑ์ส าคัญว่า ให้ประชาชนสามารถเข้าถึงประกาศประกวดราคาและเอกสาร  
ที่เก่ียวข้องโดยไม่มีค่าใช้จ่าย เว้นแต่กรณีที่มีเหตุจ าเป็นเท่าน้ัน เช่น เป็นเรื่องความม่ันคงของประเทศ 
เป็นต้น ทั้งน้ี เพ่ือเป็นการป้องกันมิให้หน่วยงานของรัฐก าหนดขายเอกสารการประกวดราคาไว้สูง
เกินควรจนท าให้ ผู้ขายสินค้าหรือผู้รับเหมาก่อสร้างไม่ประสงค์หรือไม่สามารถที่จะเข้าร่วม  
การประกวดราคาได้ 

 
4.2//ปัญหาเกี่ยวกับความเสมอภาคของกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุภาครัฐ 

ตามที่กล่าวมาแล้วว่า หลักความเสมอภาคน้ันเป็นหลักส าคัญประการแรกของบริการ
สาธารณะ นอกจากเอกชนทั่วไปจะได้รับประโยชน์จากบริการสาธารณะอย่างเท่าเทียมแล้ว  
ยังรวมถึงการที่เอกชนจะเข้าเป็นคู่สัญญาของรัฐโดยการประกวดราคาหรือเสนอราคาแข่งขันกัน
อย่างเท่ าเที ยมด้วย ทั้ งน้ี  ก็ เพ่ือให้บุคคลที่ มีคุณสมบัติมีโอกาสเข้าแข่งขันกับผู้ อ่ืนในการเป็น 
คู่สัญญาของรัฐอย่างเป็นธรรม เจ้าหน้าที่ของรัฐจะต้องไม่กระท าการที่มีลักษณะเป็นการขัดขวาง
หรือกีดกันเอกชนรายใดรายหน่ึงเพ่ือให้เอกชนรายหน่ึงรายใดเข้าเป็นคู่สัญญาของรัฐโดยไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย และห ลักความเสมอภาคน้ีรัฐธรรมนูญ ก็ได้บัญญัติรับรองไว้ด้วย  ดัง น้ัน  
ในกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุของรัฐจึงต้องสอดคล้องกับหลักความเสมอภาคดังกล่าวด้วย 
แต่อย่างไรก็ตาม เม่ือพิจารณาขั้นตอนกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาของรัฐ  พบว่า มีหลักเกณฑ์ที่
เปิดช่องให้เจ้าหน้าที่กระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ดังจะเห็นได้จากกรณีดังต่อไปน้ี  
        4.2.1//ปัญหาเก่ียวกับการก าหนดคุณลักษณะเฉพาะของพัสดุ 

การก าหนดคุณลักษณะเฉพาะของพัสดุ  น้ัน เป็นอ านาจของเจ้าหน้าที่พัสดุที่จะต้อง
ก าหนดรายละเอียดของพัสดุที่ต้องการไว้ในรายงานขอซ้ือขอจ้าง โดยเป็นดุลพินิจของเจ้าหน้าที่พัสดุ 
ที่สามารถก าหนดรายละเอียดคุณลักษณะเฉพาะของพัสดุได้ต ามความต้องการของหน่วยงาน 
                                                   

219 หนังสือคณะกรรมการว่าด้วยการพัสดุ ด่วนท่ีสุด ท่ี กค (กวพ) 0421.3/ว 338 ลงวันท่ี 3 กันยายน 2555 
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และการใช้ดุลพินิจดังกล่าวจะต้องค านึงหลักความเสมอภาคซ่ึงเป็นหลักการส าคัญประการหน่ึง 
ในกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุภาครัฐ ทั้งน้ี ก็เพ่ือให้บุคคลที่มีคุณสมบัติมีโอกาสเข้าแข่งขัน
กับผู้อ่ืนในการเป็นคู่สัญญาของรัฐอย่างเป็นธรรม เจ้าหน้าที่พัสดุจะต้องไม่ก าหนดคุณลักษณะ
เฉพาะของพัสดุที่มีลักษณะเป็นการขัดขวางหรือกีดกันเอกชนรายใดรายหน่ึงเพ่ือให้เอกชนรายหน่ึง
รายใดเข้าเป็นคู่สัญญาของรัฐโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย และด้วยเหตุผลที่หน่วยงานของรัฐต้องการ
พัสดุที่มีคุณภาพเหมาะสมกับราคา และการใช้ประโยชน์เหมาะสมกับการใช้งานของทางราชการ
กฎหมายว่าด้วยการพัสดุจึงได้วางหลักเกณฑ์การจัดหาพัสดุที่เก่ียวกับคุณภาพตามมาตรฐานไว้ด้วยว่า 
การก าหนดคุณลักษณะเฉพาะของพัสดุที่จะท าการจัดซ้ือจัดจ้างให้หน่วยงานของรัฐต้องค านึง 
ถึงคุณภาพ เทคนิค และวัตถุประสงค์ของการจัดซ้ือจัดจ้ างพัสดุ น้ัน และห้ามมิให้ก าหนด
คุณลักษณะเฉพาะของพัสดุให้ใกล้เคียงกับยี่ห้อใดยี่ห้อหน่ึง หรือของผู้ขายรายใดรายหน่ึง
โดยเฉพาะ เว้นแต่พัสดุที่จะท าการจัดซ้ือจัดจ้างตามวัตถุประสงค์น้ันมียี่ห้อเดี ยวหรือจะต้องใช้
อะไหล่ยี่ห้อใด ก็ระบุยี่ห้อได้220 แต่ได้ผ่อนคลายข้อห้ามดังกล่าวโดยล าดับว่า ในกรณีพัสดุที่ต้องการ
ซ้ือหรือจ้างท า มีประกาศมาตรฐานผลิตภัณฑ์อุตสาหกรรมแล้ว ให้ก าหนดรายละเอียดหรือ
คุณลักษณะหรือรายการในการก่อสร้างตามมาตรฐานผลิตภัณฑ์อุตสาหกรรม และในกรณีที่ยังไม่มี
ประกาศมาตรฐานผลิตภัณฑ์อุตสาหกรรมแต่มีผู้ได้รับจดทะเบียนไว้กับกระทรวงอุตสาหกรรมแล้ว 
ให้ก าหนดรายละเอียดหรือคุณลักษณะเฉพาะให้สอดคล้องกับรายละเอียดหรือคุณลักษณะเฉพาะ
ตามที่ระบุไว้ในคู่มือผู้ซ้ือที่กระทรวงอุตสาหกรรมจัดท าขึ้น และในกรณีจ าเป็นต้องก าหนด
รายละเอียดหรือคุณลักษณะเฉพาะหรือรายการในการก่อสร้าง แตกต่างจากที่กล่าวข้างต้น ให้แจ้ง
ส านักมาตรฐานผลิตภัณฑ์อุตสาหกรรม และเม่ือได้รับหนังสือกระทรวงอุตสาหกรรมตอบรับทราบ
หรือไม่ทักท้วงแล้ว ให้ด าเนินการซ้ือหรือจ้างต่อไปได้ หรือไม่รับพิจารณารายการน้ันแล้วแต่กรณี 
และ ในกรณีที่พัสดุที่ต้องการซ้ือหรือจ้างท าเป็นพัสดุที่มีผู้ได้รับใบอนุญาตแสดงเครื่องหมาย
มาตรฐาน ประเภท ชนิด หรือขนาดเดียวกัน (มอก.) และในขณะเดียวกันเป็นพัสดุที่มีผู้ผลิตจาก
โรงงานที่ได้รับการรับรองระบบคุณภาพ (ISO 9001)โดยมีผู้ผลิตตั้งแต่สามรายขึ้นไปให้ก าหนด
พัสดุดังกล่าวได้ 221 จะ เห็นได้ว่ า กฎหมายว่าด้วยการพัสดุได้ก าหนดขั้นตอนกระบวนการ 
ให้การก าหนดรายละเอียดคุณลักษณะของพัสดุที่จะซ้ือหรือจ้างท าไว้เป็นการเฉพาะ ซ่ึงหลักเกณฑ์
ดังกล่าวน้ัน ส่งเสริมให้ใช้พัสดุที่มีคุณภาพดีได้รับมาตรฐาน ตลอดจนส่งเสริมให้ผู้ประกอบการ

                                                   
220มาตรา 9 แห่งพระราชบัญญัติการจัดซื้อจัดจ้างและการบริการพัสดุภาครัฐ พ.ศ.2560  
221ข้อ 69 (4) พัสดุท่ีรัฐต้องการส่งเสริมหรือสนับสนุน ตามร่างกระทรวงการคลังว่าด้วยหลักเกณฑ์การจัดซื้อจัด

จ้างและการบริการพัสดุภาครัฐ โดยจะน าเอาหลักเกณฑ์ตามระเบียบข้อ 16 ตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการ
พัสดุ พ.ศ.2535 อาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐประกาศใช้เป็นกฎกระทรวง 
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พัฒนาผลิตภัณฑ์ให้มีคุณภาพอีกด้วย แม้ว่ากฎหมายดังกล่าวจะเปิดช่องให้เจ้าหน้าที่พัสดุสอบถาม
กระทรวงอุตสาหกรรมในกรณีจ าเป็นต้องก าหนดรายละเอียดหรือคุณลักษณะเฉพาะหรือรายการ 
ในการก่อสร้าง แตกต่างจากที่ระบุในใบคู่มือซ้ือ แต่ในทางปฏิบัติเป็นการยากที่ เจ้าหน้าที่พัสดุ  
จะทราบได้ว่าพัสดุที่ซ้ือหรือจ้างท าน้ันมีก าหนดไว้ในใบคู่มือซ้ือหรือไม่ อย่างไร เน่ืองจากเจ้าหน้าที่พัสดุ
ของหน่วยงานที่จัดหามิได้มีความช านาญในการพิจารณาคุณภาพมาตรฐานต่างๆ ของผลิตภัณฑ์  
จึงเป็นช่องทางให้เจ้าหน้าที่พัสดุใช้ดุลพินิจสอบถามข้อมูลจากผู้ประกอบการบางรายโดยตรง 
เพ่ือใช้ในการก าหนดคุณ ลักษณะเฉพาะของพัสดุ  การกระท าดั งกล่าวย่อมเป็นกระท าที่ 
ขัดต่อหลักความเสมอภาค ก่อให้เกิดความได้เปรียบเสียเปรียบในการเข้าแข่งขันกันเสนอราคา  
อย่างมีนัยส าคัญ พบว่า หน่วยงานของรัฐหลายแห่งฝ่าฝืนและไม่ปฏิบัติตามขั้นตอนกระบวนการที่
ก าหนดไว้อันกระทบต่อความชอบด้วยกฎหมายในกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุภาครัฐ  
ตัวอย่างเช่น 

1) หน่วยงานของรัฐแห่งหน่ึงได้ก าหนดรายละเอียดคุณลักษณะเฉพาะของรถเกล่ียดิน
แตกต่างไม่สอดคล้องรายละเอียดคุณลักษณะเฉพาะตามที่ ระบุไว้ในคู่ มือผู้ซ้ือที่กระทรวง -
อุตสาหกรรมจัดท า โดยมิได้แจ้งให้ส านักงานมาตรฐานผลิตภัณฑ์ อุตสาหกรรมทราบก่อน
ด าเนินการ จึงไม่ถูกต้องตามรูปแบบ ขั้นตอน และวิธีการอันเป็นสาระส าคัญ จึงไม่ชอบด้วย
กฎหมายให้เพิกถอนประกาศประกวดราคา 222 คดีน้ีหน่วยงานของรัฐต้องการที่จะจัดซ้ือรถเกล่ียดิน
จากผู้ประกอบรายหน่ึงจึงได้ก าหนดรายละเอียดคุณลักษณะเฉพาะตามที่ผู้ประกอบการรายน้ันเสนอ
มา ท าให้ผู้ประกอบการรายอ่ืนไม่สามารถเข้าแข่งขันเสนอราคาได้ จึงเป็นที่มาของการฟ้องเพิกถอน
ประกาศประกวดราคา ผู้วิจัยเห็นว่า หากการจัดซ้ือครั้งน้ีไม่มีผู้ใดฟ้องร้อง ก็จะมีผู้เสนอราคาเพียงรายเดียว 
ที่เข้าเสนอราคาได้ และหน่วยงานก็จะใช้ดุลพินิจที่ระเบียบพัสดุให้อ านาจไว้ว่า  กรณีมีผู้เสนอราคา
เพียงรายเดียวหรือมีผู้เสนอราคาหลายรายแต่ผ่านการคัดเลือกเพียงรายเดียว  โดยปกติให้เสนอ
หัวหน้าส่วนราชการยกเลิกการประกวดราคาครั้งน้ันแต่ถ้าคณะกรรมการพิจารณาแล้วเห็นว่า  
มีเหตุผลสมควรที่จะด าเนินการต่อไป โดยไม่ต้องยกเลิกการประกวดราคา ให้คณะกรรมการต่อรองราคา
กับผู้เสนอราคารายน้ัน แล้วเสนอความเห็นต่อหัวหน้าส่วนราชการต่อไปตามข้อ 51 ระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535223  

2) หน่วยงานของรัฐแห่งหน่ึงได้ประกาศประกวดราคาซ้ือครุภัณฑ์ยานพาหนะและขนส่ง 
รถยนต์ดับเพลิงก าหนดรายละเอียดคุณลักษณะเฉพาะพัสดุเครื่องสูบน้ าดับเพลิง  – ระบบท่อทาง  

                                                   
222 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.725/2555 
223 ร่างระเบียบกระทรวงการคลังการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. .... ข้อ 59 ก็น ามาก าหนดไว้

เช่นกัน 
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ว่าต้องผลิตจากโรงงานที่ได้รับการรับรองระบบบริหารงานคุณภาพ  (ISO 9001 หรือ ISO 9002) 
และเป็นเครื่องสูบน้ าดับ เพลิงที่ได้รับอนุมัติจดทะเบียนผลิตภัณฑ์จากส านักงานมาตรฐาน
ผลิตภัณฑ์อุตสาหกรรม ผู้ฟ้องคดีซ่ึงเป็นผู้ประกอบกิจการจ าหน่ายและติดตั้งรถยนต์ดับเพลิงชนิดต่างๆ 
เห็นว่า  การก าหนดรายละเอียดดังกล่าว เป็นการเอ้ือประโยชน์แก่ผู้เสนอราคาบางรายและ  
กีดกันไม่ให้มีการแข่งขันในการเสนอราคา  คดีน้ีส านักงานมาตรฐานผลิตภัณฑ์อุตสาหกรรม (สมอ.)
ชี้แจงต่อศาลปกครองชั้นต้นว่า  ผลิตภัณฑ์ดังกล่าวยังมิได้ มีการประกาศก าหนดมาตรฐาน
ผลิตภัณฑ์ อุตสาหกรรมเครื่องสูบน้ าดับ เพลิง  – ระบบท่อทาง และจากการตรวจสอบรายชื่อ 
ผู้ได้รับการรับรองระบบบริห ารงานคุณภาพ  ไม่ปรากฏว่ามี ผู้ประกอบการรายใดที่ ท า
ผลิตภัณฑ์อุตสาหกรรมดังกล่าวได้รับการรับรองระบบบริหารงานคุณภาพ (ISO 9001 หรือ ISO 9002) 
ในกิจการและขอบข่ายที่ได้รับการรับรองจาก สมอ. แต่ประการใด แต่มีผู้ประกอบการที่ได้รับอนุมัติ 
จดทะเบียนผลิตภัณฑ์ เครื่องสูบน้ า  ชนิดดูดทางเดียว จ านวน 9 รายโดยมีผู้ประกอบรายเดียว 
ที่เป็นผู้ผลิตเครื่องสูบน้ าชนิดดูดทางเดียวซ่ึงสามารถใช้งานดับเพลิงได้และได้รับอนุมัติจดทะเบียน
ผลิตภัณฑ์ จากส า นักงานมาตรฐ านผลิตภัณฑ์ อุตสาหกรรมและมีรายละเอียดผลิตภัณฑ์  
ตรงตามที่ ผู้ถูกฟ้องคดีก าหนด ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า  ข้อ 11  วรรคหน่ึง  ของระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการพัสดุไม่ได้ ก าหนดเป็นการบังคับว่า  การก าหนดรายละเอียด
คุณลักษณะเฉพาะพัสดุที่ต้องการซ้ือจะต้องก าหนดรายละเอียดหรือคุณลักษณะเฉพาะดังที่ผู้ถูกฟ้อง
คดีก าหนดไว้แต่อย่างใด  ประกอบกับในขณะจัดท าเอกสารรายละเอียดคุณลักษณะเฉพาะพัสดุ   
สมอ. ยังมิได้มีการประกาศก าหนดมาตรฐานผลิตภัณฑ์อุตสาหกรรมเครื่องสูบน้ าดับเพลิง – ระบบท่อ
ทาง และไม่มีผู้ประกอบการรายใดที่ท าผลิตภัณฑ์อุตสาหกรรมเครื่องสูบน้ าดับเพลิงดังกล่าวได้รับ
การรับรองระบบบริหารงานคุณภาพในกิจการและขอบข่ายที่ได้รับการรับรองจาก สมอ. กรณีจึงถือ
ได้ว่าผู้ถูกฟ้องคดีได้ก าหนดรายละเอียดคุณลักษณะเฉพาะของเครื่องสูบน้ าดับเพลิงที่ต้องการซ้ือ
นอกเหนือไปจากหลักเกณฑ์ที่ระเบียบกระทรวงมหาดไทยดังกล่าวได้ก าหนดไว้โดยไม่มีเหตุผลอันควร
ซ่ึงอาจมีผลเป็นการกีดกันไม่ให้ผู้ผลิตหรือผู้ขายพัสดุรายอ่ืนสามารถเข้าแข่งขันในการเสนอราคาได้
อย่างเป็นธรรม อีกทั้งอาจเป็นการเอ้ือประโยชน์ให้กับผู้ประกอบการที่มีเครื่องสูบน้ าดับเพลิงที่มี
คุณลักษณะเฉพาะพัสดุถูกต้องตรงตามเงื่อนไขในเอกสารประกวดราคาที่ผู้ถูกฟ้องคดีก าหนด  224 

จากตัวอย่างคดีของศาลปกครอง ผู้วิจัยเห็นว่า การก าหนดคุณสมบัติของผู้เสนอราคา
ของหน่วยงานของรัฐกรณีน้ี เจ้าหน้าที่ใช้ดุลพินิจสอบถามข้อมูลจากผู้ประกอบการรายหน่ึง 
เพ่ือใช้ในการก าหนดคุณลักษณะเฉพาะ ส่งผลให้มีผู้มีสิทธิเสนอราคาเพียงรายเดียวที่มีคุณสมบัติ

                                                   
224 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.291/2556 
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ตรงตามคุณ ลักษณะเฉพาะที่ก าหนดดังกล่าว  อันเป็นการกระท าที่ขัดต่อความเสมอภาค 
เอ้ือประโยชน์ให้กับผู้ประกอบการรายใดรายหน่ึงเป็นการเฉพาะ 

3) การประกวดราคาจัดซ้ือรถซ่อมบ ารุงผิวจราจรของหน่วยงานแห่งหน่ึง หน่วยงานที่
ด าเนินการจัดซ้ือได้ก าหนดเป็นเงื่อนไขในการเสนอราคาว่า “เครื่องจักรที่จะเสนอราคาน้ันจะต้อง
เป็นเครื่องจักรที่หน่วยงานของตนหรือหน่วยงานอ่ืนเคยซ้ือไว้ใช้งานมาก่อน” การก าหนดเงื่อนไข
ในการเสนอราคาดังกล่าวแสดงให้เห็นถึงความประสงค์ของหน่วยงานที่จัดหาว่าประสงค์จะซ้ือ
เครื่องจักรโดยเฉพาะเจาะจงว่าเป็นยี่ห้อและรุ่นใด ซ่ึงหากเป็นเครื่องจักรย่ีห้อหรือรุ่นอ่ืนที่แตกต่าง
ไปจากน้ีย่อมไม่ได้รับการพิจารณา กรณีจึงถือได้ว่าเป็นการก าหนดเงื่อนไขที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
เพราะจะท าให้เกิดความไม่เสมอภาคและก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรมระหว่างผู้ประสงค์จะเข้ามา
เสนอราคาแข่งขันในลักษณะเอ้ือประโยชน์แก่ผู้ประสงค์จะเข้าประกวดราคาบางรายเท่าน้ัน225  

4) กรณีจากการตรวจสอบประกาศประกวดราคาหน่วยงานของรัฐแห่งหน่ึง พบว่า 
หน่วยงานของรัฐต้องการจะจ้างประกอบรถบรรทุกโดยก าหนดรายละเอียดคุณลักษณะเฉพาะของวัสดุ 
ที่จะใช้ในการประกอบว่าต้องเป็นวัสดุที่ผลิตจากโรงงานที่ได้รับการรับรองระบบคุณภาพ หรือ ISO : 9001 
ทั้ งที่ วัสดุดังกล่าวมีประกาศมาตรฐานอุตสาหกรรมก าหนดไว้แล้ว  กรณี น้ี เจ้าห น้าที่ พัสดุ 
ของหน่วยงานของรัฐดังกล่าวชอบที่จะก าหนดเลขที่ประกาศมาตรฐานอุตสาหกรรมเท่าน้ันส าหรับ 
กรณีจึงเป็นการก าหนดรายละเอียดที่ ไม่เป็นต ามระเบียบที่ก าหนดในเรื่องมาตรฐานคุณภาพ  
และเป็นการก าหนดที่มากเกินความจ าเป็นซ่ึงอาจเป็นการกีดกันผู้ประสงค์เสนอราคารายใดรายหน่ึง
อันเป็นการขัดต่อหลักความเสมอภาค 

ผู้วิจัยเห็นว่า ต้องเข้าใจในเบื้องต้นก่อนว่า  เจ้าหน้าที่พัสดุของหน่วยที่จัดหามิได้ 
มีความรู้ความเข้าใจในพัสดุที่จะซ้ือหรือจะจ้างได้ทุกประเภท จึงเป็นสาเหตุให้ต้องมีการติดต่อ 
ขอค าปรึกษาจากผู้ประกอบการในการก าหนดเงื่อนไขคุณสมบัติเฉพาะของพัสดุที่จะซ้ือหรือจะจ้าง 
และการด าเนินการดังกล่าวน้ันก็เป็นดุลพินิจของหน่วยงานที่จะซ้ือหรือจะจ้างที่จะด าเนินการได้
อย่างอิสระ ไม่มีระเบียบกฎหมายห้ามเอาไว้ ส่งผลต่อการเอ้ือประโยชน์ต่อผู้ขายหรือผู้รับจ้างราย  
ที่หน่วยงานที่จัดหาติดต่อขอค าปรึกษาในการก าหนดคุณสมบัติเฉพาะ ก่อให้เกิดความได้เปรียบ
เสียเปรียบขัดต่อหลักความเสมอภาคที่ ต้องการให้ มีการแข่งขันราคาอย่างเป็นธรรม อน่ึ ง  
การก าหนดคุณลักษณะของพัสดุที่ต้องการซ้ือหรือจ้างมีคุณลักษณะเฉพาะเป็นพิเศษหรือซับซ้อน 
น้ัน กระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุของญี่ปุ่นได้ก าหนดหลักเกณฑ์ไว้อย่างน่าสนใจ  ดังน้ี 
ในกรณีที่เป็นการจัดซ้ือสินค้าที่มีความซับซ้อนสูง ยากต่อการก าหนดคุณสมบัติ (Specification)  
ที่เหมาะสม หรือพิจารณาราคาที่เหมาะสมได้หากไม่มีการตรวจสอบคุณสมบัติของสินค้าก่อน
                                                   

225 ค าวินิจฉัยคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ ท่ี 160/2540 



152 

ล่วงหน้า ให้ท าวิจัยตลาดของสินค้าที่ต้องการจัดซ้ือหรือทดสอบสินค้าก่อนหรือกรณีจ าเป็นต้องขอ
ข้อมูลสินค้าหรือทดสอบสินค้าจากผู้ผลิตล่วงหน้า และก าหนดมูลค่าขั้นต่ าของโครงการไว้ 
เพ่ือหลีกเล่ียงโครงการขนาดเล็กซ่ึงอาจไม่คุ้มต่อการวิจัยตลาด และให้หน่วยงานจัดซ้ือจัดจ้างติดต่อ
ผู้ผลิตสินค้าทั้งภายในประเทศและต่างประเทศ โดยต้องมีการปฏิบัติที่เป็นธรรมและปราศจาก 
การเลือกปฏิบัติ และข้อส าคัญที่ควรก าหนดไว้เป็นหลักในกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาของไทย 
คือ ในกรณีที่มีผู้ผลิตรายใดร่วมก าหนดคุณสมบัติของสินค้า ห้ามไม่ให้ผู้ผลิตรายน้ันเข้าร่วม
ประกวดราคา เว้นแต่หน่วยงานจัดซ้ือจัดจ้างสามารถรับรองได้ว่ามีการปฏิบัติที่เป็ นธรรมและ
ปราศจากการเลือกปฏิบัติ การท าวิจัยตลาดหรือตรวจสอบคุณสมบัติของสินค้าจะต้องด าเนินการ
ตั้งแต่ต้นปีงบประมาณ หรือเร็วที่สุดเท่าที่จะท าได้ก่อนเริ่มปีงบประมาณ  
        4.2.2//ปัญหาเก่ียวกับการก าหนดคุณสมบัติของผู้เสนอราคา 

นอกจากการก าหนดคุณสมบัติของพัสดุที่ซ้ือหรือจ้างท าแล้ว เงื่อนไขที่ส าคัญอันจะท า
ให้การคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุขัดต่อความเสมอภาคเป็นไปโดยไม่เปิดโอกาสให้มีการแข่งขันราคา
อย่างเป็นธรรม คือ การก าหนดคุณสมบัติของผู้เสนอราคาหรือคุณลักษณะเฉพาะของผู้เสนอราคา 
เช่น การก าหนดทุนจดทะเบียน ประสบการณ์และผลงานที่ผ่านมาโดยปกติการก าหนดผลงานที่ผ่าน
มาจะใช้ส าหรับกรณีงานจ้างท าของหรืองานก่อสร้างที่ต้องการประสบการณ์ของผู้ที่จะมารับจ้าง
ด้วยเป็นส าคัญ แต่ข้อเท็จจริงปรากฏว่า หน่วยงานของรัฐได้น าหลักเกณฑ์การไปใช้กับการซ้ือสินค้า
ส าเร็จรูปที่มีขายทั่วไปว่า ผู้ประกอบการต้องเคยมีสัญญาที่ขายสินค้าให้กับส่วนราชการไม่น้อยกว่า....บาท 
ในเอกสารประกวดราคาซ้ือสินค้า ซ่ึงโดยปกติแล้วสินค้าส าเร็จรูปที่ มีขายโดยทั่วไปน้ันจะมี
มาตรฐานรับรองในตัวผลิตภัณฑ์น้ันอยู่แล้ว ดังน้ัน การก าหนดเพียงแค่สินค้าที่จะขายให้หน่วยงาน
ของรัฐต้องมีมาตรฐานรับรองก็น่าจะเพียงพอแล้ว การกระท าดังกล่าวเป็นการกีดกันการเสนอราคา
อย่างหน่ึง หรือรายละเอียดอ่ืนๆ เช่น การก าหนดความเป็นเจ้าของกรรมสิทธิ์ของเครื่องมืออุปกรณ์
บางชนิด หรือการก าหนดให้เจ้าหน้าที่ของผู้รับจ้างต้องได้รับใบประกอบวิชาชีพโดยก าหนดมาก
เกินความจ าเป็นกับงานที่จะซ้ือหรือจะจ้างอันมีลักษณะเป็นการกีดกัน แม้ว่าเจ้าหน้าที่พัสดุจะมี
ดุลพินิจในการก าหนดคุณสมบัติเก่ียวกับผู้เสนอราคาได้ตามความเหมาะสมและความจ าเป็น  
ของงานที่จะซ้ือหรือจ้าง แต่ใช้ดุลพินิจดังกล่าวน้ัน จะต้องเป็นไปตามหลักการที่ส าคัญของการใช้
ดุลพินิจซ่ึงได้แก่ หลักความจ าเป็น และเหมาะความสม และโดยเฉพาะอย่างยิ่งจะต้องไม่ก่อให้เกิด
การแข่งขันที่ไม่เป็นธรรมในการเสนอราคาต่อหน่วยงานของรัฐ ดังน้ัน การก าหนดรายละเอียด
คุณลักษณะเฉพาะของพัสดุที่จะซ้ือหรือจ้างและเงื่อนไขของผู้เสนอราคาก็ดีจะต้องค านึงถึงเหตุผล
ความจ าเป็นในการก าหนด โดยจะต้องไม่ เป็นการก าหนดที่มากเกินความจ าเป็น แต่เน่ืองจาก
กฎหมายว่าด้วยการพัสดุให้อ านาจดุลพินิจส่วนราชการที่ จัดหาที่จะก าหนดรายละเอียด  
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และคุณลักษณะเฉพาะดังกล่าวอย่างอิสระ ซ่ึงในขั้นตอนการด าเนินการจัดท าข้อก าหนดรายละเอียด
และคุณลักษณะเฉพาะน้ี ส่วนราชการมีอิสระที่จะขอค าปรึกษาหรือสอบถามจากบุคคลที่มีส่วนได้เสีย
ทางการค้าโดยไม่มีข้อห้ามแต่อย่างใด ส่งผลให้การก าหนดอาจเป็นการเอ้ือประโยชน์แก่บุคคล  
บางกลุ่มหรือบางราย หรือ เรียกว่า ปัญหาการล็อคสเปค หรือ การฮ้ัวประมูลได้ และสัญญาพัสดุ 
อีกจ านวนมากที่พบปัญหาการก าหนดคุณลักษณะเฉพาะขัดต่อค วามเสมอภาคเอ้ือประโยชน์ 
แก่ผู้รับจ้างรายใดรายหน่ึง ตัวอย่างเช่น กรณีก าหนดว่าก าหนดคุณสมบัติเบื้องต้น “ผู้เสนอราคา
จะต้องมีผลงานก่อสร้างท่าเทียบเรือคอนกรีตเสริมเหล็ก หรืองานอาคารคอนกรีตเสริมเหล็ก หรือ
คอนกรีตเสริมเหล็กในทะเลหรือชายฝ่ังทะเลแต่ละสัญญามีมูลค่าต่อสัญญาฉบับเดียวไม่น้อยกว่า 90 ล้านบาท 
ทั้งที่ในขณะน้ันมีผู้มีคุณสมบัติครบถ้วนเพียงรายเดียว 226ของผู้มีสิทธิ เข้ าประกวดราคาว่า  
“ผู้เสนอราคาจะต้องมีเอกสารแสดงผลการติดตั้ง Prefabricated Vertical Drains (PVD) ในประเทศไทย
ภายในระยะเวลา 3 ปี ไม่น้อยกว่า 5,000,000 เมตร” ทั้งที่ในขณะน้ันมีผู้รับจ้างเพียงรายเดียวเท่าน้ัน
ที่มีผลงานติดตั้ง PVD รวมกันมากกว่า 5,000,000 เมตร227 หรือกรณีที่ก าหนดให้ผู้เสนอราคาต้องมี
ผลงานติดตั้งเครื่องมือกับหน่วยงานอุตุนิยมวิทยาโลก โดยมีมูลค่าไม่น้อยกว่า 100,000,000 บาท ทั้งที่ 
ผู้รับจ้างในขณะน้ันมีเพียงแค่รายเดียวเท่าน้ันที่มีผลงานดังกล่าว จากตัวอย่างดังกล่าว ถือว่า  
เป็นการก าหนดคุณสมบัติของ ผู้ เสนอราคาในลักษณะกีดกันและเป็นการเอ้ือประโยช น์  
ให้แก่ผู้ประกอบการรายใดรายหน่ึงซ่ึงเป็นการกระท าที่ขัดต่อหลักความเสมอภาคอย่างชัดเจน  
ผู้วิจัยเห็นว่า การก าหนดรายละเอียดคุณลักษณะเฉพาะน้ัน เป็นอ านาจดุลพินิจของส่วนราชการ 
อันเป็นการด าเนินการภายในฝ่ายปกครองหากยังไม่ได้มีการประกาศโฆษณาเผยแพร่ให้บุคคลภายนอกทราบ 
ก็ถือว่ายังไม่ก่อให้เกิดผลกระทบต่อสิทธิของผู้เสนอราคาหรือผู้เสนอราคางาน กรณีจึงไม่เป็นค าส่ัง
ทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ที่ผู้ได้รับความเดือดร้อน
หรือเสียหายจากค าส่ังทางปกครองดังกล่าวจะใช้สิทธิอุทธรณ์ได้  

ดังน้ัน เพ่ือแก้ไขปัญหาการก าหนดคุณสมบัติของผู้เสนอราคาดังกล่าวมิให้มีการก าหนด
ที่มากเกินความจ าเป็นหรือกระท าการที่ขัดต่อหลักความเสมอภาคในการแข่งขันกันเสนอราคา 
ต่อหน่วยงานของรัฐ ควรที่จะก าหนดมาตรการหรือระบบที่มีการตรวจสอบถ่วงดุลในการท าหน้าที่
ของเจ้าหน้าที่หรือคณะกรรมการที่มีหน้าที่ก าหนดคุณสมบัติดังกล่าวว่า หากเป็นกรณีการจัดซ้ือจัดจ้าง 
มีมูลค่าการด าเนินการตามโครงการที่สูงหรือเป็นไปตามที่คณะกรรมการนโยบายการจัดซ้ือจัดจ้าง
และการบริหารพัสดุภาครัฐก าหนด จะต้องมีเจ้าหน้าที่จากหน่วยงานอ่ืนที่ไม่อยู่ภายใต้บังคับของ  
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หัวหน้าส่วนราชการหรือบุคคลภายนอกซ่ึงมิได้เป็นข้าราชการที่มีความเชี่ยวชาญเก่ียวกับพัสดุหรือ
ผู้แทนจากสภาวิชาชีพต่างๆ เก่ียวกับงานที่จะซ้ือหรือจ้างเข้าร่วมเป็นกรรมการด้วยอย่างน้อย 1 คน 
กรณีบุคคลภายนอกห้ามมิให้ข้าราชการเกษียณเข้าเป็นกรรมการในหน่วยงานที่ตนเคยสังกัดอยู่   
ซ่ึงจะท าให้การก าหนดคุณสมบัติผู้เสนอราคาเป็นโดยถูกต้องและเป็นธรรม ป้องกันการเอ้ือประโยชน์
ให้แก่ผู้ประกอบการรายใดรายหน่ึงหรือกลุ่มใดกลุ่มหน่ึง และเปิดโอกาสให้ผู้ประกอบรายอ่ืน 
ที่สนใจได้ มีโอกาสเข้าร่วมแข่งขันกันเสนอราคาต่ อหน่วยงานของรัฐได้อย่างเสมอภาค 
ตามหลักความเสมอภาคในงานบริการสาธารณะ 
        4.2.3//ปัญหาเก่ียวกับการคัดเลือกผู้มีคุณสมบัติเบื้องต้นในการซ้ือหรือจ้าง 

ในเบื้องต้นต้องอธิบายให้ทราบก่อนว่าโดยปกติคุณสมบัติเบื้องต้นของผู้เสนอราคา  
ของทางราชการจะเป็นไปตามตัวอย่างประกาศประกวดราคาที่คณะกรรมการว่าด้วยการพัสดุ
ก าหนดไว้ผู้มีสิทธิเสนอราคาจะต้องมีคุณสมบัติดังต่อไปน้ี 1) เป็นผู้มีอาชีพขายพัสดุที่ประกวดราคาซ้ือ
ดังกล่าว 2) ไม่เป็นผู้ที่ถูกระบุชื่อไว้ในบัญชีรายชื่อผู้ทิ้งงานของทางราชการและได้แจ้งเวียนชื่อแล้ว 
3) ไม่เป็นผู้มีผลประโยชน์ร่วมกันกับผู้เสนอราคารายอ่ืนที่ เข้ ายื่นข้อเสนอ 4) ไม่เป็นผู้ได้รับ 
เอกสิทธิ์หรือความคุ้มกัน  ซ่ึงอาจปฏิเสธไม่ยอมขึ้นศาลไทย  เว้นแต่รัฐบาลของผู้เสนอราคาได้ 
มีค าส่ังให้สละสิทธิ์ความคุ้มกันเช่นว่าน้ัน 5) ผู้เสนอราคาต้องไม่เป็นผู้ที่ถูกประเมินสิทธิผู้เสนอราคา 
ในสถานะที่ห้ามเข้าเสนอราคาและห้ามท า สัญญาตามที่คณะกรรมการว่าด้วยการพัสดุก าหนด   
6) บุคคลหรือนิติบุคคลที่จะเข้าเป็นคู่สัญญาต้องไม่อยู่ในฐานะเป็นผู้ไม่แสดงบัญชีรายรับรายจ่าย
หรือแสดงบัญชีรายรับรายจ่ายไม่ถูกต้องครบถ้วนในสาระส าคัญ 8) บุคคลหรือนิติบุคคลที่จะเข้า
เป็นคู่ สัญญากับหน่วยงานภาครัฐ  ซ่ึงได้ดาเนินการจัด ซ้ือจัดจ้างด้วยระบบอิเล็กทรอนิกส์  
(e-Government Procurement : e-GP) ต้องลงทะเบียนในระบบอิเล็กทรอนิกส์ของกรมบัญชีกลางที่
เว็บไซต์ศูนย์ข้อมูลจัดซ้ือจัดจ้างภาครัฐ  9)คู่สัญญาต้องรับและจ่ายเงินผ่านบัญชีธนาคาร  เว้นแต่ 
การจ่ายเงินแต่ ละครั้ ง ซ่ึ ง มี มูลค่าไม่ เกินสามห ม่ืนบาทคู่ สัญญ าอาจจ่ายเป็น เงินสด ก็ได้  
และ 10) คุณสมบัติอ่ืนที่ส่วนราชการมีดุลพินิจก าหนดได้ตามความจ าเป็น เช่น ผ ลงานประเภท
เดียวกันกับงานที่จ้างในสัญญาอ่ืน ศูนย์บริการหลังการขาย เป็นต้น 

จะเห็นได้ว่ าตัวอย่างประกาศที่คณะกรรมการว่าด้วยการพัสดุก าหนดน้ัน  คือ  
การน ามาตรการทางระเบียบและมติคณะรัฐมนตรีต่างๆ  มาก าหนดไว้ แต่ส าหรับการคัดเลือก 
ผู้มีคุณสมบัติเบื้องต้นในการซ้ือหรือการจ้างให้กระท าได้ในเฉพาะการซ้ือหรือการจ้างที่มีลักษณะ
หรือประเภทเดียวกันซ่ึงต้องด าเนินการเป็นประจ าและจ าเป็นต้องจ ากัดเฉพาะผู้มีความสามารถ  
โดยก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการคัดเลือก ประกาศให้ผู้สนใจทราบโดยเปิดเผย พร้อมส่งให้
คณะกรรมการว่าด้วยการพัสดุด้วย เม่ือหัวหน้าส่วนราชการอนุมัติแล้วให้เจ้าหน้าพัสดุจัดท า
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ประกาศเชิญชวนเพ่ือคัดเลือกผู้มีคุณสมบัติเบื้องต้นโดยรายการในประกาศอย่างน้อยต้องแสดง
รายการดังน้ี 1) รายละเอียดเฉพาะของที่ต้องการซ้ือ หรืองานที่ต้องการจ้าง 2) ประสบการณ์ และ
ผลงานของผู้เสนอที่มีลักษณะและประเภทเดียวกัน 3) สมรรถภาพ ในส่วนที่เก่ียวข้องกับเจ้าหน้าที่ 
เครื่องมือ และโรงงาน 4) ฐานะการเงิน 5) หลักเกณฑ์ทั่วไปในการพิจารณาคัดเลือก 6) สถานที่  
ในการรับหรือขอซ้ือเอกสารคุณสมบัติเบื้องต้น 

การคัดเลือกผู้มีคุณสมบัติเบื้องต้นในการซ้ือหรือการจ้างน้ี พิจารณาได้จากงานจ้าง
ก่อสร้างขนาดใหญ่ของส่วนราชการ เช่น กรมทางหลวง กรมทางหลวงชนบท กรมชลประทาน เป็นต้น 
โดยหน่วยงานของรัฐเหล่าน้ีจะประกาศคัดเลือกผู้มีคุณสมบัติเบื้องต้นและจัดท าบัญชี ผู้ที่ ผ่าน 
การคัดเลือกเบื้องต้นดังกล่าวไว้ เรียกว่า “บัญชีผู้ประกอบการ” โดยแบ่งชั้นตามศักยภาพของเครือ่งจักร 
เงินทุน และประสบการณ์  ในการประกาศประกวดราคาจัดซ้ือจัดจ้างของหน่วยงานเหล่าน้ี  
ก็จะก าหนดเงื่อนไขคุณสมบัติของผู้ที่จะเข้า ร่วมเสนอราคาว่า จะใช้บัญชีผู้ประกอบบัญชีใด  
โดยหน่วยงานที่จัดหาจะเป็นผู้พิจารณาเองว่าจะใช้บัญชี ผู้ประกอบชั้นใดกับโครงการใด 
ตามความเหมาะเหมาะสม บุคคลที่ไม่ได้ขึ้นบัญชีผู้ประกอบไว้จึงไม่มีสิทธิเข้าร่วมเสนอราคา  
การที่ระเบียบเปิดช่องให้มีการคัดเลือกผู้มีคุณสมบัติเบื้องต้นในการซ้ือหรือการจ้างและจัดท าบัญชี 
ผู้ประกอบไว้ ท าให้เจ้าหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐที่มีบัญชีผู้ประกอบการเป็นของตนเองจะใช้
ดุลพินิจก าหนดคุณสมบัติผู้เสนอราคาเฉพาะที่ขึ้นบัญชีผู้ประกอบไว้เท่าน้ัน ส่งผลส าคัญในการ
แข่งขันราคาอย่างเสมอภาค ลดโอกาสให้ผู้มีคุณสมบัติเข้ามาเสนอราคา ต่อหน่วยงานของรัฐ 
อันขัดต่อหลักความเสมอภาคในบริการสาธารณะ  

แม้ว่าปัจจุบันพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐจะได้
ก าหนดให้มีคณะกรรมการราคากลางและขึ้นทะเบียนผู้ประกอบการมาท าหน้าที่ออกประกาศ
ก าหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขในการขึ้นทะเบียนผู้ประกอบการที่มีสิทธิเป็นผู้ยื่นข้อเสนอ
ต่อหน่วยงานของรัฐก็ตาม แต่ผู้วิจัยเห็นว่า การก าหนดคณะกรรมการดังกล่าวขึ้นเพ่ือท าหน้าที่ก ากับ
ดูแลการขึ้นทะเบียนผู้ประกอบการเดิมเป็นอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการว่าด้วยการพัสดุ  
ตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 (กวพ.) และตามข้อ 30 ของระเบียบ
ดังกล่าวก าหนดว่าในกรณีที่หน่วยงานที่ประสงค์จะคัดเลือกผู้มีคุณสมบัติเบื้องต้นในการซ้ือหรือ
การจ้างให้กระท าได้ในกรณีที่จ าเป็นต้องจ ากัดเฉพาะผู้ที่มีความสามารถ โดยก าหนดหลักเกณฑ์และ
วิธีการคัดเลือก ประกาศให้ผู้สนใจทราบโดยเปิดเผย พร้อมทั้งส่งให้ กวพ. ด้วย ดังน้ัน  อ านาจ 
ของคณะกรรมการที่ตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติดังกล่าวจึงไม่แตกต่างจาก กวพ. มากนัก  

ดังน้ัน เพ่ือป้องกันปัญหาการใช้ดุลพินิจของหน่วยงานที่มีบัญชีผู้ประกอบการไม่ให้  
ใช้ดุลพินิจเอ้ือประโยชน์ให้แก่ผู้ประกอบการรายใดรายหน่ึง เห็นควรให้มีบุคคลภายนอกที่มีความรู้
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ความเชี่ยวชาญกับพัสดุหรืองานที่หน่วยงานต้องการจ้าง เช่น ตัวแทนสภาวิชาชี พ นักวิชาการ 
เจ ้าหน ้าที ่จ ากหน่วยงานอื่นของรัฐ เข ้าร ่วมเป็นคณะกรรมการในการก าหนดคุณสมบ ัติ  
ของผู้เสนอราคา โดยเฉพาะงานก่อสร้างที่เป็นโครงสร้างพ้ืนฐานของรัฐขนาดใหญ่  
        4.2.4//ปัญหาเก่ียวกับการพิจารณาของคณะกรรมการ  

โดยที่การด าเนินการของคณะกรรมการในกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุยังอยู่ 
ในขั้นการด าเนินการภายในฝ่ายปกครองยังไม่มีผลไปกระทบสิทธิผู้เสนอราคา แต่อย่างไรก็ตาม 
การกีดกันการเสนอราคายังสามารถด าเนินการผ่านคณะกรรมการพิจารณาผลการประกวดราคาได้ 
ตัวอย่าง เช่น  คณ ะกรรมการประกวดราคาพิจารณ าคุณ สมบัติ ผู้ เสนอราค าโดยละเ อียด 
เพ่ือหาข้อผิดพลาดของผู้เสนอราคา เช่น การไม่รับรองเอกสารเสนอราคาทุกแผ่น ไม่ประทับตราลง
ในเอกสารทุกแผ่น เอกสารไม่ครบถ้วนในส่วนที่ไม่ใช่สาระส าคัญไม่ก่อให้เกิดความได้เปรียบ
เสียเปรียบกัน โดยจะเหลือผู้เสนอราคาไว้เพียงรายเดียวซ่ึงหน่วยงานสามารถใช้ดุลพินิจไม่ยกเลิก
การประกวดราคาน้ันได้ กรณีน้ี ผู้เสนอราคารายอ่ืนที่ไม่ผ่านการคัดเลือกไม่สามารถตรวจสอบ
เอกสารการเสนอราคาของผู้เสนอราคาที่ผ่านเพียงรายเดียวน้ันได้ว่าถูกต้องครบถ้วนหรือไม่ หรือ
อาจใช้วิธีที่แยบยลกว่าน้ัน คือ โดยให้ผู้เสนอราคาต่ าสุดผ่านเพียงรายเดียว ส่วนผู้เสนอราคารายอ่ืน
ยื่นเอกสารไม่ครบถ้วนหรือไม่ถูกต้อง แล้วใช้ดุลพินิจยกเลิกการประกวดราคาตามที่ระเบียบให้
อ านาจไว้แล้วด าเนินการโดยวิธีพิเศษโดยเรียกรายที่หน่วยงานที่จัดหาได้เตรียมการไว้ วิธีการต่างๆ น้ี 
แม้ผู้เสนอราคารายที่ไม่ผ่านการคัดเลือกเบื้องต้น หรือ รายที่เป็นผู้เสนอราคาต่ าสุดแต่หน่วยงาน
ยกเลิกโดยใช้อ านาจตามที่ระเบียบก าหนดไว้จะสามารถอุทธรณ์ผลพิจารณาดังกล่าวได้เน่ืองจาก
เป็นค าส่ังทางปกครองก็ตาม แต่หน่วยงานที่จัดหาก็สามารถชี้แจงเหตุผลตอบอุทธรณ์ผู้ประกอบการ
ได้โดยชอบ จะเห็นว่าได้ในขั้นตอนกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาน้ันมีรายละเอียดที่ซับซ้อนเป็น
ช่องทางให้เจ้าหน้าที่หรือผู้ประกอบการรวมหัวกันทุจริตได้ เป็นการกระท าที่ขัดต่อความเสมอภาค
อย่างหน่ึง และมาตรการทางกฎหมายโดยเป็นการอุทธรณ์ค าส่ังทางปกครองก็ไม่อาจหยุดยั้ง 
การด าเนินการดังกล่าวได้ สาเหตุประการหน่ึงที่เกิดจากองค์ประกอบของคณะกรรมการพิจารณาผลน้ัน
แต่งตั้งจากเจ้าหน้าที่ภายในหน่วยงานเดียวกันไม่มีบุคคลภายนอกเข้าร่วมจึงเป็นช่องทางให้
เจ้าหน้าที่ดังกล่าวอาศัยโอกาสที่ตนมีหน้าที่แสวงหาประโยชน์ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ขาดการ
ตรวจสอบถ่วงดุลการท าหน้าที่และขาดความเป็นอิสระโดยอาจถูกแทรกแซงกา รท าหน้าที่จาก
ผู้บังคับบัญชาได้ เปรียบเทียบกับกระบวนการสาธารณรัฐฝรั่งเศสได้วางระบบควบคุมการท าหน้าที่
พิจารณาคัดเลือกของคณะกรรมการให้เป็นอิสระไม่ถูกแทรกแซงไว้ในขั้นตอนของการจัดหา  
โดยจะมีเจ้าหน้าที่สองฝ่ายเข้ามาเก่ียวข้องกับการจัดซ้ือจัดจ้างโดยฝ่ายแรก คือ ผู้รับผิดชอบ 
ในการด าเนินการจัดซ้ือจัดจ้าง ซ่ึงจะเป็นเจ้าหน้าที่ของส่วนราชการที่ท าการจัดซ้ือจัดพัสดุ  
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กับอีกฝ่ายหน่ึง คือ คณะกรรมการสอบราคาซ่ึงจะได้รับแต่งตั้ งจากรัฐมนตรีที่ รับผิดชอบ  
ในการจัดซ้ือจัดจ้าง ซ่ึงจะประกอบไปด้วยข้าราชการจากส่วนราชการต่างๆ เป็นองค์คณะท าหน้าที่
ศึกษาข้อเสนอของผู้เสนอราคา ดังน้ัน เพ่ือให้การตรวจสอบการท าหน้าที่ของคณะกรรมการ
พิจารณาผลในกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุของไทยมีความเป็นอิสระและมีการตรวจสอบ
ถ่วงดุล ควรที่จะก าหนดมาตรการหรือระบบที่มีการตรวจสอบถ่วงดุลในการท าหน้าที่ของ
คณะกรรมการ และเพ่ือป้องกันการแทรกแซงโดยหัวหน้าส่วนราชการหรือรัฐมนตรีเจ้าสังกัด  เช่น 
หากเป็นกรณีการจัดซ้ือจัดจ้ างมีมูลค่าการด าเนินการตามโครงการที่ สูงหรือเป็นไปตามที่
คณะกรรมการนโยบายการจัดซ้ือจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐก าหนด จะต้องมีเจ้าหน้าที่จาก
หน่วยงานอ่ืนที่ ไม่อยู่ภายใต้บังคับของหัวหน้าส่วนราชการหรือบุคคลภายนอกซ่ึงมิได้เป็น
ข้าราชการที่มีความเชี่ยวชาญเก่ียวกับพัสดุหรือเก่ียวกับงานที่จะซ้ือหรือจ้างเข้าร่วมเป็นกรรมการ
ด้วยอย่างน้อย 1 คน กรณีบุคคลภายนอกห้ามมิให้ข้าราชการเกษียณเข้าเป็นกรรมการในหน่วยงาน  
ที่ตนเคยสังกัดอยู่ เพ่ือให้การด าเนินการจัดซ้ือจัดจ้างมีความเสมอภาคในทุกขั้นตอนการด าเนินการ 
 
4.3//ปัญหาเกี่ยวกับการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุ
ภาครัฐ 

จากหลักที่ว่าการกระท าทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย เป็นหลักการพ้ืนฐาน 
อันมีผลต่อการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของฝ่ายปกครอง ด้วยเหตุน้ี เองการควบคุม 
ฝ่ายปกครองทุกลักษณะจึงสามารถอ้างการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของฝ่ายปกครอง ไม่ว่า
จะเป็นการควบคุมภายในฝ่ายปกครอง เช่น การควบคุมโดยผู้บังคับบัญชาก็ดี โดยผู้มีอ านาจก ากับ
ดูแลก็ดี หรือการควบคุมโดยองค์กรภายนอก เช่น การควบคุมทาง การเมืองก็ดี การควบคุม 
โดยองค์กรอิสระต่างๆ ก็ดี รวมไปถึงการควบคุมโดยองค์กรตุลาการก็ดี ล้วนแต่มุ่งที่จะควบคุม
ความชอบด้วยกฎหมายของฝ่ายปกครองทั้งส้ิน  แต่เม่ือพิจารณามาตรการควบคุมความชอบด้วย
กฎหมายกระบวนการคัด เลือกคู่ สัญญาพัสดุ ไม่ว่ าจะเป็นการควบคุมภายในฝ่ายปกครอง 
โดยผู้บังคับบัญชาในฐานะหัวหน้าส่วนราชการในขั้นเตรียมการกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุ
อันเป็นการด าเนินการภายในฝ่ายปกครอง ผู้บังคับบัญชาซ่ึงเป็นส่วนหน่ึงในกระบวนการคัดเลือก
คู่สัญญาพัสดุอาจละเว้นไม่ด าเนินการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายหรือความเหมาะสมของ
กระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุน้ัน หรือการควบคุมด้วยการร้องทุกข์ก็ดี หรือการอุทธรณ์ค าส่ัง
ทางปกครองก็ดี ก็ไม่อาจระงับยับยั้งหรือหยุดยั้งความเสียหายได้ เน่ืองจากหน่วยงานของรัฐคู่กรณี
อาจลงนามในสัญญากับผู้ชนะกระบวนการเสนอราคาไปแล้ว ประกอบกับโดยธรรมชาติของ
ผู้ประกอบการที่จะเข้าเสนอราคากับหน่วยงานของรัฐ ก็ไม่อยากเป็นความกับหน่วยงานของรัฐที่ตน
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จะเข้ าร่วม เสนอราค า  ส่วนมาตรการควบคุมโดยองค์กรภายนอก ไม่ว่ าจะเป็นควบคุม 
โดยทางการเมืองซ่ึงเป็นฝ่ายบริหารน้ันเป็นที่ทราบกันดีว่า นักการเมืองประเทศไทยส่วนใหญ่ล้วน
เก่ียวข้องกับธุรกิจ เข้ ามามีส่วนเก่ียวข้องการโดยเป็นคู่ สัญญากับห น่วยงานของรัฐเสียเอง 
โดยทางอ้อม หรือแม้แต่การควบคุมโดยองค์กรอิสระ ไม่ว่าจะเป็นคณะกรรมการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติก็ดี คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินก็ดี น้ัน ก็เป็นการควบคุมภายหลัง
กระบวนการคัด เลือกคู่ สัญญาพัสดุด าเนินการไปแล้ว เสร็จ จนได้ ลงนามในสัญญาแล้ว 
 และเม่ือตรวจสอบพบการกระท าความผิดและเกิดความเสียหาย เจ้าหน้าที่ จะต้องรับผิดชดใช้
ค่าเสียหายที่เกิดขึ้น แต่อย่างก็ตาม ก็ไม่อาจเรียกให้เจ้าหน้าที่รับผิดชดใช้ได้เต็มจ านวนความเสียหาย
หรือไม่อาจเรียกให้ชดใช้ค่าเสียหายได้เลย ท าให้ประเทศชาติต้องสูญเสียเงินงบประมาณไป
จ านวนมาก ในส่วนของเอกชนคู่สัญญาพัสดุ เม่ือลงนามในสัญญาแล้วจะผูกพันตามสัญญาดังกล่าว 
ไม่มีส่วนเก่ียวต้องรับผิดชอบกับกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายด้วยแต่
อย่างใด ในขณะเดียวกันการควบคุมโดยองค์กรตุลาการซ่ึงเป็นองค์กรตรวจสอบที่ได้รับการยอมรับ
มากสุด ในส่วนเรื่องการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายในกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุ  
ของศาลปกครองน้ัน ศาลมีแนวทางการวิ นิจฉัยเป็นไปในทางที่ไม่คุ้มครองประโยชน์ของ
ผู้ประกอบการภาคเอกชน เช่น จ ากัดสิทธิผู้มีสิทธิฟ้องในกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุ 
ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย หากสัญญาลงนามไปแล้วผู้เสียหายก็ไม่อาจฟ้องขอให้ยกเลิกหรือเพิกถอน
สัญญาดังกล่าวได้  ห รือแม้แต่ จะขอให้ ศาลก าหนดมาตรการคุ้มค รองชั่วค ราว เพ่ือระงับ 
การด าเนินการลงนามในสัญญาก็จะไม่ได้รับการคุ้มครองตามที่ขอเน่ืองจากเป็นค าฟ้องไม่เก่ียวกับ
ประโยชน์สาธารณะ จากเหตุผลดังกล่าวผู้วิจัยเห็นว่า มาตรการทางกฎหมายในการควบคุม
ความชอบด้วยกฎหมายในกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุในปัจจุบันน้ัน ไม่อาจหยุดยั้งหรือ
ระงับความเสียหายที่จะเกิดขึ้นกับเงินของแผ่นดินได้อย่างแท้จริงโดยที่การร้องทุกข์ อุทธรณ์ หรือ
ฟ้องศาลน้ันเป็นการระงับข้อพิพาทระหว่างรัฐกับเอกชน แต่เป็นส่วนน้อยเม่ือเทียบการจัดซ้ือจัดจ้าง
ทั้งประเทศ จากการศึกษาพบว่ า การด าเนินการของหน่วยงานของรัฐที่ ไม่ปฏิบัติตามระเบียบ 
ข้อบังคับหรือมติคณะมนตรีที่ก าหนดขึ้นเพ่ือป้องกันปัญหาการทุจริต คอร์รัปชั่น สาเหตุส่วนหน่ึง
มาจากองค์กรตรวจสอบไม่สามารถตรวจสอบได้อย่างทั่วถึง และการตรวจสอบขององค์กรต่างๆ 
น้ัน ก็มักจะเป็นการตรวจสอบภายหลังด าเนินการตามสัญญาแล้วแทบทั้งส้ิน ผู้วิจัยขออธิบาย ดังน้ี 
        4.3.1//ปัญหาเก่ียวกับการควบคุมโดยองค์กรฝ่ายปกครองด้วยกันเอง 

ผู้วิจัยขอแยกปัญหาของระบบการควบคุมโดยฝ่ายปกครองด้วยกันเอง 3 ลักษณะ  
ดัง น้ี  1) การควบคุมโดยต าแห น่งที่ เก่ียวข้องการกระบวนการคั ด เลือก 2 ) การร้องทุกข์  
และ 3) การอุทธรณ์ค าส่ังทางปกครอง  
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1) การควบคุมโดยต าแหน่งเก่ียวข้องการกระบวนการคัดเลือกในกระบวนการคัดเลือก
คู่สัญญาพัสดุจะมีเจ้าหน้าที่ที่เก่ียวข้องหลายฝ่าย ไม่ว่าจะเป็น เจ้าหน้าที่พัสดุ หัวหน้าเจ้าหน้าที่พัสดุ 
คณะกรรมการต่างๆ ตลอดจนหัวหน้าส่วนราชการ ซ่ึงในแต่ละขั้นตอนการด าเนินการคัดเลือก
คู่สัญญาพัสดุจะต้องมีการควบคุมตรวจสอบ โดยมีสาระส าคัญ ดังน้ี 

1.1) ในการซ้ือหรือการจ้างทุกวิธี เจ้าหน้าที่พัสดุจะต้องท ารายงานขอซ้ือหรือขอจ้าง  
โดยผ่านหัวหน้าเจ้าหน้าที่พัสดุเพ่ือความเห็นชอบต่อหัวหน้าส่วนราชการในฐานะผู้บังคับบัญชา 
เป็นการควบคุมตรวจสอบ ฝ่ายปกครองด้วยกันเอง  ซ่ึง  ในรายงานขอซ้ือหรือขอจ้างน้ัน  
จะประกอบด้วยเหตุผลและความจ าเป็นที่ต้องซ้ือหรือจ้าง รายการของพัสดุที่จะซ้ือหรืองานที่จะจ้าง 
เช่น คุณลักษณะเฉพาะของพัสดุและจ านวน  ที่ต้องการซ้ือ หรือแบบรูปรายการรายละเอียดและ
ปริมาณที่ต้องการจ้าง ราคากลางและรายละเอียดของราคากลาง  วงเงินที่จะซ้ือหรือจ้าง วิธีที่จะซ้ือ
หรือจ้าง และเหตุผลที่ต้องซ้ือหรือจ้างโดยวิธีน้ัน โดยในขั้นตอนน้ียังเป็นการขั้นเตรียมการภายใน
ฝ่ายปกครอง  

1.2) คณะกรรมการก าหนดราคากลาง การก าหนดราคากลาง น้ัน ถือเป็นปัญหาส าคัญ
ในกระบวนการคัด เลือกคู่ สัญญาพัสดุ  เพ่ือให้ ได้ราคากลางที่ เหมาะสม อาจก าหนดโดย
คณะกรรมการก าหนดราคากลางที่หัวหน้าส่วนราชการแต่งตั้งขึ้นเพ่ือพิจารณาก าหนดราคากลางที่
ใช้ในการจัดซ้ือจัดจ้าง แม้คณะกรรมการก าหนดราคาต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์การก าหนดราคากลาง
โดยเคร่งครัดและอยู่ในการควบคุมของหัวหน้าส่วนราชการ  

1.3) คณะกรรมการการก าหนดคุณลักษณะเฉพาะของพัสดุที่จะซ้ือหรือจ้างที่หัวห น้า
ส่วนราชการแต่งตั้งขึ้นเพ่ือก าหนดคุณลักษณะเฉพาะของพัสดุที่จะซ้ือหรือจ้าง  เป็นปัญหาส าคัญ 
อีกประการหน่ึงอันเป็นช่องทางให้เกิดการทุจริต  

1.4) ในการด าเนินการซ้ือหรือการจ้างแต่ละครั้ง ให้หัวหน้าส่วนราชการแต่งตั้ ง
คณะกรรมการขึ้น เพ่ือปฏิบัติตามระเบียบน้ีพร้อมกับก าหนดระยะเวลาในการพิจารณาของ
คณะกรรมการ ไม่ว่าจะเป็นคณะกรรมการเปิดซองสอบราคา คณะกรรมการรับและเปิดซอง
ประกวดราคา คณะกรรมการพิจารณาผลการประกวดราคา คณะกรรมการตรวจรับพัสดุ 
คณะกรรมการตรวจการจ้าง และในการซ้ือการจ้างครั้งเดียวกัน ห้ามแต่งตั้งผู้ที่เป็นกรรมการรับและ
เปิดซองเป็นกรรมการพิจารณาผลการประกวดราคา หรือแต่งตั้งเป็นกรรมการเปิดซองสอบราคา 
หรือกรรมการพิจารณาผลการประกวดราคา เป็น กรรมการตรวจรับพัสดุ  

ผู้วิจัยเห็นว่า แม้ว่ากระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาตามกฎหมายว่าด้วยพัสดุจะได้ก าหนด
ผู้ท าหน้าที่ควบคุมกระบวนการคัดเลือกคู่ สัญญาพัสดุในวิธีการต่างๆ แต่ละขั้นตอนในรูปของ
คณะกรรมการหลายคณะ เริ่มตั้งแต่เจ้าหน้าที่พัสดุ หัวหน้าเจ้าหน้าที่พัสดุ คณะกรรมการก าหนดร่าง
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คุณสมบัติของพัสดุที่จะซ้ือหรือจะจ้าง คณะกรรมการก าหนดราคากลาง คณะกรรมการเปิดซอง
สอบราคา คณะกรรมการพิจารณาผลการประกวดราคา คณะกรรมการตรวจรับพัสดุ แยกจาก
เจ้าหน้าที่พัสดุ หัวหน้าเจ้าหน้าที่พัสดุ  ทั้งน้ีเพ่ือท าหน้าที่ตรวจสอบซ่ึงกันและกัน แต่อย่างไรก็ตาม 
คณะกรรมการต่างๆ เหล่าน้ียังอยู่ภายใต้อ านาจบังคับบัญชาของหัวหน้าส่วนราชการที่สามารถ 
ให้คุณให้โทษได้ มีผลท าให้การปฏิบัติหน้าที่ของคณะกรรมการขาดความเป็นอิสระ อีกทั้ ง
องค์ประกอบของคณะกรรมการที่แต่งตั้งน้ันส่วนใหญ่ก็เป็นเจ้าหน้าที่ภายในหน่วยงานเดียวกันไม่มี
บุคคลภายนอกเข้าร่วมขาดการตรวจสอบถ่วงดุลการท าหน้าที่ จึงเป็นช่องทางให้เจ้าหน้าที่ดังกล่าว
อาศัยโอกาสที่ตนมีหน้าที่แสวงหาประโยชน์ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย  

2) การร้องทุกข์ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 41(2) 
บัญญัติรับรองสิทธิว่า “บุคคลย่อมมีสิทธิเสนอเรื่องราวร้องทุกข์ต่อหน่วยงานของรัฐและได้รับแจ้ง
ผลการพิจารณาโดยรวดเร็ว และพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 
ข้อ 43(2) ให้คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์และข้อร้องเรียนมีอ านาจพิจารณาข้อร้องเรียนกรณีที่
เห็นว่าหน่วยงานของรัฐมิได้ปฏิบัติให้เป็นไปตามแนวทางของพระราชบัญญัติน้ี กฎกระทรวง หรือ
ระเบียบที่ออกตามความในพระราชบัญญัติน้ี ก็ไม่ตัดสิทธิผู้ได้รับความเดือดร้อนเสียหายจาก
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองในกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุภาครัฐที่จะร้องทุกข์ไปยังผู้บังคับบัญชา
ของเจ้าหน้าที่ ฝ่ายปกครอง หรือร้องเรียนไปยังหน่วยงานระดับสูงขึ้นไปเพ่ือก ากับดูแลการ
ด าเนินการดังกล่าวได้ กระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุภาครัฐของไทย เจ้าหน้าฝ่ายปกครองที่ที่
เก่ียวข้อง  เริ่มตั้ งแต่ เจ้าหน้าที่ พัสดุ  หัวห น้าเจ้าหน้าที่ พัสดุ  หัวห น้าห น่วยงานระดับกรม 
ปลัดกระทรวง จนถึงรัฐมนตรีว่าการกระทรวงล้วนมีส่วนที่ เก่ียวข้องกับกระบวนการคัดเลือก
คู่สัญญาพัสดุทั้งส้ิน ดังน้ันการร้องทุกข์ไปยังผู้บังคับบัญชาของเจ้าหน้าที่ ฝ่ายปกครอง หรือ
ร้องเรียนไปยังหน่วยงานระดับสูงขึ้นไปเพ่ือก ากับดูแลการด าเนินการดังกล่าวอาจไม่ได้ผลดี เพราะ
เจ้าหน้าที่ ผู้ท าหน้าที่พิจารณาข้อร้องเรียนอาจมีส่วนได้เสียในเรื่องที่ร้องเรียนไม่ว่าทางตรงหรือ
ทางอ้อมอันขัดต่อหลักความเป็นกลาง อีกทั้ง การร้องเรียนก็ไม่เป็นเหตุให้กระบวนการคัดเลือก
คู่สัญญาพัสดุต้องระงับ หน่วยงานที่จัดหายังสามารถด าเนินการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุต่อไปได้ 
ส าหรับประเทศไทยน้ัน หากเรื่องร้องเรียนน้ันไม่เป็นข่าว เรื่องน้ันก็จะเงียบหายไปเอง ดังน้ัน 
กระบวนการร้องเรียนต่อหน่วยงานไม่อาจยับยัง้ความเสียหายที่จะเกิดขึ้นได้ 

3) การอุทธรณ์ค าส่ังทางปกครอง หลักความชอบด้วยกฎหมายเรียกร้องให้การกระท า  
ทั้งปวงขององค์กรฝ่ายปกครองต้องสอดคล้องกับบทบัญญัติของกฎหมายรวมทั้งหลักกฎหมายทั่วไป 
ค าส่ังทางปกครองซ่ึงเป็นมาตรการที่กระทบต่อสิทธิเสรีภาพของบุคคลเป็นการเฉพาะรายย่อมอยู่
ภายใต้หลักดังกล่าวด้วย โดยองค์กรตุลาการมีอ านาจตรวจสอบว่าค าส่ังทางปกครองที่เจ้าหน้าที่  
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ฝ่ายปกครองท าขึ้นชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ และพิพากษาเพิกถอนค าส่ังน้ันได้ ซ่ึงนอกจาก  
การควบคุมตรวจสอบโดยองค์กรตุลาการแล้ว การตรวจสอบค าส่ังทางปกครองอาจกระท า  
โดยองค์กรฝ่ายปกครองเอง โดยเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองเป็นผู้ริเริ่มทบทวนและเพิกถอนค าส่ังเอง 
หรือทบทวนตามค าขอของคู่กรณี ผู้ได้รับผลกระทบจากค าส่ังทางปกครองที่ อุทธรณ์ โต้แย้ง  
ค าส่ังทางปกครอง ด้วยการอุทธรณ์ค าส่ังทางปกครองของระบบกฎหมายไทย น้ัน พระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได้วางหลักเกณฑ์การอุทธรณ์โต้แย้งค าส่ังทางปกครองว่า 
จะต้องมีการอุทธรณ์ต่อฝ่ายปกครองก่อนเสมอ ในกรณีที่มีกฎหมายเฉพาะขั้นตอนการอุทธรณ์แล้ว
ก็ให้บังคับตามหลักเกณฑ์ในกฎหมายดังกล่าว แต่หากกรณีไม่มีกฎหมายก าหนดขั้นตอน  
การอุทธรณ์ไว้ก็จะเป็นไปตามที่ก าหนดไว้ในมาตรา 44 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครอง พ.ศ. 2539228 ดังน้ัน การอุทธรณ์บังคับเป็นระบบที่มีทั้งข้อดีและข้อด้อย เพราะแม้จะ
ช่วยส่งเสริมให้มีการควบคุมตรวจสอบภายในฝ่ายปกครองและลดจ านวนคดีพิพาทที่จะไปสู่ศาล
หรือเป็นประโยชน์ต่อการพิจารณาพิพากษาของศาลหากมีการฟ้องคดี แต่หากมองอีกด้านขั้นตอน
การอุทธรณ์บังคับก็อาจเป็นส่ิงที่ตัดสิทธิประชาชนในการเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมทางปกครองได้  
หากผู้ฟ้องคดีไม่ได้ยื่นอุทธรณ์ หรืออุทธรณ์เกินก าหนดระยะเวลา หรืออุทธรณ์ไม่ถูกต้องตาม
รูปแบบที่กฎหมายก าหนด ส าหรับกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุภาครัฐ น้ันกฎกระทรวง ฉบับ
ที่ 12 (พ.ศ. 2543) ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
ก าหนดให้การด าเนินการเก่ียวกับการจัดหาหรือให้สิทธิประโยชน์ดังต่อไปน้ี เป็นค าส่ังทางปกครอง  
คือ 1) การส่ังรับหรือไม่รับค าเสนอขาย รับจ้าง แลกเปล่ียน ให้เช่า ซ้ือ เช่า หรือ ให้สิทธิประโยชน์ 
2) การอนุมัติส่ังซ้ือ จ้าง แลกเปล่ียน เช่า ขาย ให้เช่า หรือให้สิทธิประโยชน์ 3) การส่ังยกเลิกกระบวนการ
พิจารณาค าเสนอหรือการด าเนินการอ่ืนใดในลักษณะเดียวกัน 4) การส่ังให้เป็นผู้ทิ้งงาน และประกาศ
ส านักนายกรัฐมนตรี เรื่อง ค าส่ังทางปกครองที่ต้องระบุเหตุผลไว้ในค าส่ังหรือในเอกสารแนบท้าย  
ตามมาตรา 37 วรรคสอง ค าส่ังยกเลิกการสอบราคา การประกวดราคา หรือการประมูลที่มีผู้ได้รับ
คัดเลือกจากคณะกรรมการที่มีอ านาจหน้าที่ในการพิจ ารณาผลการด าเนินการดังกล่าวแล้ว  
เม่ือกฎหมายก าหนดให้การด าเนินการดังกล่าวเป็นค าส่ังทางปกครองจึงอยู่ในบังคับที่จะต้อง
อุทธรณ์ค าส่ังทางปกครองการพิจารณาผลของคณะกรรมการ ค าส่ังรับหรือไม่รับค าเสนอราคา 
                                                   

228 มาตรา 44 ภายใต้บังคับมาตรา 48 ในกรณีท่ีค าสั่งทางปกครองใดไม่ได้ออกโดยรัฐมนตรี และไม่มีกฎหมาย
ก าหนดข้ันตอนอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไว้เป็นการเฉพาะให้คู่กรณีอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้นโดยย่ืนต่อเจ้าหน้าท่ี
ผู้ท าค าสั่งทางปกครองภายในสิบห้าวันนับแต่วันท่ีตนได้รับแจ้งค าสั่งดังกล่าว  

ค าอุทธรณ์ต้องท าเป็นหนังสือโดยระบุข้อโต้แย้งและข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมายท่ีอ้างอิงประกอบด้วย  
การอุทธรณ์ไม่เป็นเหตุให้ทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครอง เว้นแต่จะมีการสั่งให้ทุเลาการบังคับตามมาตรา 

56 วรรคหนึ่ง 
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ค าส่ังอนุมัติให้ท าสัญญา หรือค าส่ังยกเลิกกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญา เป็นต้น การกระท าทางปกครอง
เหล่าน้ีอาจไปกระทบสิทธิของผู้ใดผู้หน่ึงที่ เข้ามาในกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาดังกล่าวได้ เช่น  
กรณีประกาศประกวดราคาไม่เป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่ระเบียบก าหนด หรือ ประกาศก าหนด
คุณสมบัติของผู้ประสงค์จะเข้ าร่วมเสนอราคา เป็นการกีดกัน  หรือ  ผลการพิจารณาของ
คณะกรรมการประกวดราคาไม่ชอบด้วยกฎหมาย หรือ ค าส่ังยกเลิกการประกวดราคาไม่ชอบด้วย
กฎหมาย เป็นต้น แต่มีข้อยกเว้นส าหรับกรณีของประกาศจัดซ้ือจัดจ้าง ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัย
เป็นหลักการว่าเป็นค าส่ังทางปกครองทั่วไป229 ที่ไม่อาจอุทธรณ์และไม่ต้องอุทธรณ์ก่อนฟ้องคดี 
กล่าวคือ มีลักษณะเป็นค าส่ังทั่วไปของฝ่ายปกครองที่มิได้ก าหนดตัวผู้รับค าส่ังไว้โดยเฉพาะ
เพียงแต่ก าหนดคุณสมบัติกว้างๆ ไว้ เพ่ือให้ผู้ที่มีคุณสมบัติตามค าส่ังที่ประสงค์จะเสนอตัวเข้าเป็น
คู่สัญญากับหน่วยงานของรัฐทราบ และมีสิทธิที่จะเสนอราคาตามเงื่อนไขและเวลาที่ก าหนดท านอง
เดียวกับ “กฎ” และขณะเดียวกันก็มีผลเป็นรูปธรรมโดยใช้บังคับกับข้อเท็จจริงในกรณีหน่ึงเป็นการ
เฉพาะในลักษณะเดียวกับ “ค าส่ังทางปกครอง” เช่น ข้อพิพาทว่า ประกาศประกวดราคาไม่ชอบด้วย
หลักเกณฑ์ตามกฎหมาย การก าหนดคุณสมบัติคุณลักษณะเฉพาะทั้งของพัสดุที่จะซ้ือหรือจ้างหรือ
คุณสมบัติของผู้ประสงค์จะเข้าเสนอราคากีดกัน เอ้ือประโยชน์ เป็นต้น  

อย่างไรก็ตาม ศาลปกครองสูงสุดได้มีค าวินิจฉัยตามค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด 
ที่ อ.468/2553 สรุปได้ดังน้ี ผู้ฟ้องคดีฟ้องว่าได้เข้าประกวดราคาจ้างเหมาก่อสร้างเขื่อนป้องกันตล่ิง
พังตามประกาศของหน่วยงานของรัฐแห่งหน่ึง (ผู้ถูกฟ้อง) จ านวน 4 โครงการ โดยก าหนดให้มีการ
แยกซองข้อเสนอเป็น 2 ซอง คือ ซองข้อเสนอด้านเทคนิคและซองข้อเสนอด้านราคา ผลปรากฏว่า  
ผู้ฟ้องคดีไม่ได้รับคัดเลือกทั้ง 4 โครงการ ผู้ฟ้องคดีจึงได้มีหนังสือร้องเรียนต่อส านักนายกรัฐมนตรี
เพ่ือให้พิจารณาวินิจฉัยการตั้งข้อก าหนดประกาศประกวดราคาของผู้ถูกฟ้องคดี โดยผู้ฟ้องคดีเห็น
ว่าการก าหนดหลักเกณฑ์ในการประกวดราคาให้ยื่นซองประกวดราคาเป็น 2 ซอง เป็นการกีดกัน  
ผู้ฟ้องคดีมิให้เข้าร่วมการประกวดราคา ซ่ึงขัดต่อระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 
และมาตรา 50 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2 540 จึงน าคดีมาฟ้อง 
ศาลปกครองขอให้ยกเลิกการประกวดราคาดังกล่าว และให้ ผู้ถูกฟ้องคดีชดใช้ค่ าเสียหาย  
ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า คดีน้ีเป็นคดีพิพาทเก่ียวกับการที่หน่วยงานทางปกครองกระท าการ
โดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย และการกระท าละเมิดของหน่วยงานทางปกครองอันเกิดจากการใช้อ านาจ
ตามกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) และ (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ        
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 การที่ผู้ฟ้องคดีฟ้องขอให้ศาลมีค าพิพากษาให้ผู้ถูกต้องคดียกเลิก
การประกวดราคามีผลเป็นการขอให้เพิกถอนผลการประกวดราคาซ่ึงอนุมัติโดยผู้ถูกฟ้องคดีตามที่
                                                   

229 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุด ท่ี 165/2551 และ 367/2552 
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คณะกรรมการพิจารณาผลการประกวดราคาเสนอ และถือว่าเป็นการไม่รับค าเสนอราคาของผู้ฟ้องคดีด้วย 
อันมีลักษณะเป็นค าส่ังทางปกครองที่ก าหนดไว้ในกฎกระทรวงฉบับที่ 12 (พ.ศ.  2543) ออกตาม
ความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เม่ือผู้ฟ้องคดีมิได้อุทธรณ์ค าส่ัง
ของผู้ถูกฟ้องคดีที่อนุมัติผลการประกวดราคาดังกล่าวตามมาตรา 44 แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน 
จึงถือว่าผู้ฟ้องคดีมิได้ด าเนินการตามขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับการแก้ไขความเดือดร้อนหรือ
เสียหายตามมาตรา 42 วรรคสอง ผู้ฟ้องคดีจึงไม่มีสิทธิ ฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพ่ือ ขอให้              
ศาลเพิกถอนผลการประกวดราคา ส่วนกรณีที่ขอให้ผู้ถูกฟ้องคดีชดใช้ค่าเสียหายอันเน่ืองมาจาก
ค าส่ังดังกล่าว แม้จะเป็นประเด็นข้อพิพาทเก่ียวกับการกระท าละเมิดแต่เป็นกรณีมูลเหตุแห่งคดี     
เกิดจากการที่ผู้ถูกฟ้องคดีไม่รับค าเสนอราคาของผู้ฟ้องคดีซ่ึงเป็ นค าส่ังทางปกครอง การฟ้องคดี
ดังกล่าวว่าค าส่ังทางปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมาย ผู้ถูกกระทบจากค าส่ังทางปกครองโดยตรง
จะต้องด าเนินการตามขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายก่อนจึงจะมิ
สิทธิน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองได้ เม่ือผู้ฟ้องคดียังมิได้ด าเนินการอุทธรณ์ค าส่ังทางปกครอง        
ที่ไม่รับค าเสนอราคา จึงถือได้ว่าผู้ฟ้องคดียังมิได้ด าเนินการตามขั้นตอนหรือวิธีการที่กฎหมาย
ก าหนด ผู้ฟ้องคดีจึงไม่มีสิทธิน าข้อพิพาทเก่ียวกับการกระท าละเมิดมาฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้
เช่นเดียวกัน 

ผู้วิจัยเห็นว่า คดีน้ี มีประเด็นที่ต้องพิจารณาในเบื้องต้นก่อนว่า ประกาศประกวดราคา
เป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ ซ่ึงเป็นค าส่ังทางปกครองทั่วไปที่ไม่ต้องอุทธรณ์ค าส่ังทางปกครอง
ตามแนววินิจฉัยศาลปกครองสูงสุดตามที่กล่าวข้างต้น ซ่ึงหากผลปรากฏว่า ประกาศประกวดราคา
ไม่ชอบด้วยกฎหมายย่อมส่งผลให้การด าเนินการภายหลังจากน้ันไม่ชอบด้วยกฎหมายไปด้วย และ
จะต้องเพิกถอนผลการประกวดราคาที่ได้ด าเนินการไปแล้วน้ัน แต่ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาว่า 
การที่ผู้ฟ้องคดีขอให้ศาลปกครองมีค าพิพากษาให้ผู้ถูกฟ้องคดียกเลิกการประกวดราคามีผลเป็นการ
ขอให้เพิกถอนผลการประกวดราคาซ่ึงอนุมัติโดยผู้ถูกฟ้องคดีตามที่คณะกรรมการพิจารณาผล 
การประกวดราคาเสนอ และถือว่าเป็นการไม่รับค าเสนอราคาของผู้ฟ้องคดีอันมีลักษณะเป็นค าส่ัง
ทางปกครองที่ต้องอุทธรณ์ก่อนฟ้องคดีต่อศาลปกครองน้ัน นอกจากจะท าให้ผู้ฟ้องคดีเสียสิทธิ      
ในการเข้าร่วมเสนอราคากับหน่วยงานของรัฐแล้ว ยังไม่วินิจฉัยในเน้ือหาว่าประกาศประกวดราคาน้ัน
ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ ซ่ึงหากหน่วยงานทางปกครองประกาศประกวดราคาไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
ซ่ึงมีผลเป็นการกีดกันผู้เสนอราคาอันขัดต่อหลักความเสมอภาคในการเข้าร่วมเสนองานต่อ
หน่วยงานของรัฐ แต่หลังจากพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 
2560 ประกาศใช้ หลักการอุทธรณ์ค าส่ังทางปกครองที่เก่ียวข้องกับกระบวนการคั ดเลือกคู่สัญญา
พัสดุได้เปล่ียนไปโดยมีสาระส าคัญ ดังน้ี  
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1) ผู้มีสิทธิยื่นอุทธรณ์ คือ ผู้ซ่ึงได้ยื่นข้อเสนอเพ่ือท าการจัดซ้ือจัดจ้างกับหน่วยงานของ
รัฐมีสิทธิอุทธรณ์ ในกรณีที่เห็นว่าหน่วยงานของรัฐมิได้ปฏิบัติให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการ
ที่ก าหนดในกฎหมายที่เก่ียวกับการจัดซ้ือจัดจ้างที่ออกตามพระราชบัญญัติน้ี เป็นเหตุให้ตนไม่ได้รับ
การประกาศผลการเป็นผู้ชนะหรือไม่ได้รับการคัดเลือกเป็นคู่สัญญากับหน่วยงานของรัฐ230  

2) ข้อห้ามอุทธรณ์  ผู้ มีสิทธิอุทธรณ์ จะยื่นอุทธรณ์ในเรื่องดังต่อไปน้ีไม่ได้  คือ  
การใช้เลือกใช้วิธีการจัดซ้ือจัดจ้างหรือเกณฑ์ที่ใช้ในการพิจารณาผลการจัดซ้ือจัดจ้าง การยกเลิกการ
จัดซ้ือจัดจ้างตามมาตรา 67 การละเว้นการอ้างถึงกฎหมายที่เก่ียวกับการจัดซ้ือจัดจ้างในประกาศ 
เอกสาร หรือหนังสือเชิญชวน และการอ่ืนที่ก าหนดในกฎกระทรวง  

3) ระยะเวลาอุทธรณ์  โดยที่ พระราชบั ญญั ติ ได้ ก าหนดเรื่ องระยะเวลาอุทธรณ์ ไว้  
เป็นการเฉพาะว่า ให้ผู้มีสิทธิอุทธรณ์ยื่นอุทธรณ์ต่อหน่วยงานของรัฐน้ันภายในก าหนดระยะเวลา 7 วัน
ท าการนับแต่วันประกาศผลการจัดซ้ือจัดจ้างในระบบเครือข่ายสารสนเทศของกรมบัญชีกลาง 
จึงไม่น าระยะเวลาอุทธรณ์ค าส่ังทางปกครองภายใน 15 วันตามมาตรา 44 แห่งพระราชบัญญัติ  
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2544 มาใช้ การก าหนดให้วันประกาศผลผู้ชนะเป็นเกณฑ์ 
การนับระยะเวลาซ่ึงไม่มีข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมายที่เป็นเหตุแห่งการปฏิเสธในค าส่ังทางปกครอง
ดังกล่าว 

 4) ระบบการการพิจารณาอุทธรณ์ ให้หน่วยงานของรัฐพิจารณาและวินิจฉัยอุทธรณ์  
ให้แ ล้ว เสร็จภายใน 7 วันท าการนับแต่วันที่ ได้รับ อุทธรณ์  ในกรณีที่ เห็นด้วยกับอุทธรณ์  
ก็ให้ด าเนินการตามความเห็นภายในระยะเวลา 7 วันข้างต้น หากไม่เห็นด้ว ยกับอุทธรณ์ ไม่ว่า
ทั้งหมดหรือบางส่วนก็ให้ส่งความเห็นพร้อมเหตุผลไปยังคณะกรรมการอุทธรณ์ ภายใน 3 วันท าการ  
นับแต่วันที่ครบก าหนด 7 วัน คณะกรรมการมีอ านาจพิจารณาภายใน 30 วัน และขยายได้อีก 2 ครั้ง
ครั้งละไม่เกิน 15 วัน ในกรณีที่คณะกรรมการเห็นว่าอุทธรณ์ฟังขึ้นและมีผลต่อการจัดซ้ือจัดจ้าง 
ให้คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ส่งให้หน่วยงานของรัฐด าเนินการให้มีการจัดซ้ือจัดจ้างใหม่หรือ
เริ่มจากขั้นตอนใดตามที่ เห็นสมควร  ในกรณีที่คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์เห็นว่าอุทธรณ์  
ฟังไม่ขึ้นหรือไม่มีผลต่อการจัดซ้ือจัดจ้างอย่างมีนัยส าคัญ ให้แจ้งหน่วยงานของรัฐเพ่ือท าการจัดซ้ือจัด
จ้างต่อไปการวินิจฉัยของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ให้เป็นที่สุดในกรณีที่พ้นก าหนดระยะเวลา
พิจารณาอุทธรณ์ตามวรรคหน่ึงแล้ว  คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ยังพิจารณาไม่แล้วเสร็จ  
ให้ยุติเรื่อง และให้คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์แจ้งผู้อุทธรณ์และผู้ชนะการจัดซ้ือจัดจ้างหรือ 
ผู้ได้รับการคัดเลือกทราบ พร้อมกับแจ้งให้หน่วยงานของรัฐท าการจัดซ้ือจัดจ้างต่อไปผู้อุทธรณ์ผู้ใด
ไม่พอใจค าวินิจฉัยของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์  หรือการยุติเรื่องและเห็นว่าหน่วยงานของรัฐ
                                                   

230 มาตรา 114 แห่งพระราชบัญญัติการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ.2560 
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ต้องรับผิดชดใช้ค่าเสียหาย ผู้น้ันมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลเพ่ือเรียกให้หน่วยงานของรัฐชดใช้ค่าเสียหายได้ 
แต่การฟ้องคดีดังกล่าวไม่มีผลกระทบต่อการจัดซ้ือจัดจ้างที่หน่วยงานของรัฐได้ลงนาม 

ผู้วิจัยเห็นว่า การเปล่ียนแปลงระบบอุทธรณ์ดังกล่าว มีประเด็นปัญหาข้อกฎหมายที่ต้อง
พิจารณา ดังน้ี  

1) การจ ากัดสิทธิอุทธรณ์ในเรื่องการห้ามมิให้อุทธรณ์ การใช้เลือกใช้วิธีการจัดซ้ือจัด
จ้างหรือเกณฑ์ที่ใช้ในการพิจารณาผลการจัดซ้ือจัดจ้าง หากปรากฏข้อเท็จจริงว่า หน่วยงานของรัฐ
ใช้วิธีการคัดเลือกโดยไม่ชอบและเป็นมีการกีดกันการเสนอราคาอันขัดต่อหลักความเสมอภาค  
ผู้เสียสิทธิจะฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพ่ือให้เพิกถอนกระบวนการคัดเลือกดังกล่าวได้หรือไม่  
การจ ากัดสิทธิดังกล่าวอาจเป็นช่องทางให้หน่วยงานของรัฐใช้ดุลพินิจเลือกวิธีการจัดซ้ือจัดจ้างหรือ
เกณฑ์การพิจารณาได้อย่างอิสระขาดการควบคุมตรวจสอบ 

2) ระยะเวลาอุทธรณ์และการแจ้งผลอุทธรณ์ เห็นว่า การให้ผู้มีสิทธิอุทธรณ์ยื่นอุทธรณ์
ต่อหน่วยงานของรัฐน้ันภายในก าหนดระยะเวลา 7 วันท าการนับแต่วันประกาศผลการจัดซ้ือจัดจ้าง
ในระบบเครือข่ายสารสนเทศของกรมบัญชีกลางกรณีจึงไม่น าระยะเวลาอุทธรณ์ค าส่ังทางปกครอง
ภายใน 15 วันตามมาตรา 44 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2544  มาใช้  
ท าให้ระยะเวลาอุทธรณ์ส้ันลงกว่าเดิม ส่วนการนับระยะเวลา 7 วันให้เริ่มนับแต่วันประกาศผล 
การจัดซ้ือจัดจ้างในระบบเครือข่ายสารสนเทศของกรมบัญชีกลางน้ัน ไม่ได้แจ้งค าส่ังทางปกครอง
เฉพาะตัวโดยก าหนดให้วันประกาศผลผู้ชนะเป็นเกณฑ์การนับระยะเวลาซ่ึงไม่มีข้อเท็จจริ งหรือ 
ข้อกฎหมายที่เป็นเหตุแห่งการปฏิเสธในค าส่ังทางปกครองดังกล่าวน่าจะเป็นการไม่ชอบ  

3) ระบบการอุทธรณ์ที่มีสภาพเป็นการคุ้มครองชั่วคราวโดยอัตโนมัติโดยมีระยะเวลา
อย่างน้อยกว่า 70 วัน ที่หน่วยงานที่จัดหาไม่สามารถด าเนินการต่อไปได้ ระบบน้ีอาจมีข้อดี กล่าวคือ 
หากยึดหลักการอุทธรณ์ไม่เป็นเหตุให้ทุเลาการบังคับตามค าส่ังทางปกครองตามมาตรา 44 วรรค 3 
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เคร่งครัดเกินไปก็อาจก่อให้เกิดความ
เสียหายแก่ผู้ประกอบการเอกชนซ่ึงไม่อาจเยียวยาแก้ไขได้ การที่ อุทธรณ์เป็นเหตุให้ระงับยับยั้ ง
กระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุที่อาจไม่ชอบด้วยกฎหมายโดยอัตโนมัติจึงแก้ไขปัญหาดังกล่าว
ได้ในระดับหน่ึงภายใต้หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง  แต่หากกรณี 
ที่สัญญาพัสดุดังกล่าวน้ันเป็นบริการสาธารณะที่ส าคัญ การที่คุ้มครองชั่วคราวโดยอัตโนมัติ 
ดังกล่าวโดยไม่มีข้อยกเว้นอาจส่งผลเสียมากกว่าผลดีที่จะได้รับจะการคุ้มครองผู้ประกอบการ
เอกชนเพียงรายเดียว ซ่ึงรัฐต้องคุ้มครองประโยชน์สาธารณะมากกว่าประโยชน์ของผู้ประกอบการ
เอกชนเพียงไม่ก่ีราย เป็นไปตามหน้าที่ของรัฐที่ต้องจัดท าบริการสาธารณะเพ่ือประโยชน์ของ
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ประชาชนโดยส่วนรวม อีกทั้ง อาจเป็นช่องทางให้ผู้ประกอบการอาศัยอ านาจของคณะกรรมการ
พิจารณาอุทธรณ์ระงับกระบวนการจัดซ้ือจัดจ้างโดยไม่มีเหตุผลอันสมควร 

ผู้วิจัยเห็นว่า เพ่ือประโยชน์สาธารณะและให้บริการสาธารณะได้รับการคุ้มครอง  
ควรจะก าหนดเป็นข้อยกเว้นไว้ในกฎหมายดังกล่าวว่า “เว้นแต่กรณีที่คณะกรรมการพิจารณา
อุทธรณ์เห็นว่าค าส่ังที่เก่ียวกับกระบวนการจัดซ้ือจัดจ้างดังกล่าวน่าจะไม่ชอบด้วยกฎหมาย และการ
ให้ด าเนินการจัดซ้ือจัดจ้างต่อไปจะท าให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงที่ยากแก่การเยียวยาแก้ไข  
ในภายหลัง และการคุ้มครองชั่วคราวหรือทุเลาค าส่ังทางปกครองดังกล่าวน้ันไม่เป็นอุปสรรคแก่
การบริหารงานของรัฐหรือแก่บริการสาธารณะ” ตามแนวทางระเบียบที่ประชุมใหญ่ตุลาการ 
ศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ข้อ 72 วรรคสาม 

อย่างไรก็ตาม ผู้วิจัยเห็นว่า คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ตามกฎหมายฉบับน้ีมีที่จาก
การแต่งตั้งของฝ่ายบริหารอาจท าให้การพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ขาดความเป็นอิสระได้  
        4.3.2//ปัญหาเก่ียวกับการควบคุมโดยองค์กรภายนอกฝ่ายปกครอง 

1) คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.)   
คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ มีหน้าที่ และอ านาจไต่สวน

และมีความเห็นกรณี มีการกล่าวหาว่า ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง  ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ  
ผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระ  หรือผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน ผู้ใดมีพฤติการณ์ร่ ารวยผิดปกติ 
ทุจริตต่อหน้าที่  หรือจงใจปฏิบัติหน้าที่หรือใช้อ านาจขัดต่อบทบัญญัติแห่งรัฐธ รรมนูญหรือ
กฎหมายหรือฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรมอย่างร้ายแรง และไต่สวนและวินิจฉัย
ว่าเจ้าหน้าที่ของรัฐร่ ารวยผิดปกติ  กระท าความผิดฐานทุจริตต่อหน้าที่หรือกระท าความผิดต่อ
ต าแหน่งหน้าที่ราชการ  หรือความผิดต่อต าแหน่งหน้าที่ในการยุติธรรมเพ่ือด าเนินการต่อไป 
ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริ ต กรณีที่เป็น
เรื่องฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรมอย่างร้ายแรงของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง  
ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระ  หรือผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินให้เสนอ
เรื่องต่อศาลฎีกาเพ่ือวิ นิ จฉัย  ส่วนกรณีนอกจากน้ี ให้ ส่งส านวนการไต่สวนไปยังอัยการ  
เพ่ือด าเนินการฟ้องคดีต่อศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง  

ในส่วนที่เก่ียวกับกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุ น้ัน ป.ป.ช. ได้จัดท าคู่มือแนวทาง  
การเปิดเผยรายละเอียดค่าใช้จ่ายเก่ียวกับการจัดซ้ือจัดจ้าง ราคากลาง และการค านวณราคากลาง   
เป็นมาตรการที่บังคับใช้กับหน่วยงานของรัฐทุกหน่วยงานว่าต้องประกาศเปิดเผยราคากลาง 
ตามแนวทางดังกล่าว หากหน่วยงานใดฝ่าฝืนหรือไม่ด าเนินการ ให้ถือว่าผู้ที่ มีหน้าที่ เก่ียวข้อง  
มีความผิดวินัย หรือเป็นเหตุที่จะถูกถอดถอนออกจากต าแหน่งหรือต้องพ้นจากต าแหน่ง ดังน้ัน  
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ในการด าเนินการจัดหาสินค้าหรือบริการไม่ว่าด้วยวิธีการจัดซ้ือหรือการจัดจ้างหรือวิธี อ่ืนใด  
ของหน่วยงานของรัฐทุกแห่งไม่ว่าจะด าเนินการโดยใช้เงินงบประมาณ เงินกู้ เงินช่วยเหลือ  
หรือรายได้ของหน่วยงานของรัฐจะต้องเปิดเผยราคากลางตามแนวทางปฏิบัติดังกล่าวทั้งส้ิน  
ผู้วิจัยเห็นว่า ในทางปฏิบัติการเปิดเผยราคากลางมีประโยชน์เพียงเพ่ือแสดงมูลค่าสูงสุดของสัญญาพัสดุ
ให้ กับประชาชน ผู้สนใจเข้าร่วมเสนอราคาทราบ แต่ไม่ใช้ส่ิงที่ยืนยันว่าราคากลางดังกล่าว  
เป็นราคาที่ได้ค านวณตามหลักเกณฑ์ของมติคณะรัฐมนตรีหรือระเบียบที่ เก่ียวข้องโดยค านึง  
ถึงประโยชน์ของทางราชการเป็นส าคัญ ตามที่ได้วิเคราะห์แล้วในปัญหาการก าหนดราคากลาง  
ว่าเป็นอ านาจดุลพินิจภายในฝ่ายปกครองของหน่วยงานที่จัดหาพัสดุที่ก าหนดได้ภายใต้หลักเกณฑ์
โดยที่ปัจจุบันยังไม่มีระบบการควบคุมตรวจสอบการก าหนดราคากลางของหน่วยงานที่จัดหา  
กรณีการก าหนดราคากลางน้ี  

นอกจากน้ี ป.ป.ช. ยังมีอ านาจสอบสวนข้อเท็จจริงในกรณีที่มีพฤติการณ์ปรากฏว่า      
การด าเนินการซ้ือ การจ้าง การแลกเปล่ียน การเช่า การจ าหน่ายทรัพย์สินของหน่วยงานของรัฐใด    
มีการกระท าความผิดตามกฎหมายว่าด้วยความผิดเก่ียวกับการเสนอราคาต่อหน่วยงานของรัฐ     
กรณีดังกล่าว ป.ป.ช. สามารถด าเนินการกล่าวโทษบุคคลที่ เก่ียวข้องกับการกระท าความผิด           
ต่อพนักงานสอบสวนเพ่ือด าเนินคดีต่อไป หรือกรณีที่ เจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าผิดที่ ลักษณะคดี         
เป็นความผิดเก่ียวเน่ืองกับความผิดเดียวกันกับบุคคลอ่ืน ป.ป.ช. สามารถสอบสวนบุคคลที่เก่ียวข้อง
กับการกระท าของเจ้ าห น้าที่ ได้  เพ่ือส่งรายงานให้ กับส านักงานอัยการสูงสุดด าเนินการ  
เพ่ือฟ้องร้องคดี ในชั้ นศาลโดยให้ ถือว่า เป็นส านวนการสอบสวนตามประมวล กฎหมาย 
วิธีพิจารณาความอาญาหรือส่งผลการสอบสวนให้แก่พนักงานสอบสวน หาก ป.ป.ช. เห็นว่า 
การกระท าความผิดน้ันสมควรให้ด าเนินการสอบสวนโดยพนักงานสอบสวนตามประมวลกฎหมาย
วิธี พิจารณาความอาญา และแต่กรณี   การด าเนินการทางอาญากับ ผู้กระท าความผิดตาม
พระราชบัญญัติดังกล่าวน้ัน เป็นการตรวจสอบภายหลังกระท าความผิดอาญาส าเร็จแล้ว ซ่ึงจะต้อง 
มีการกระบวนการสอบสวน ฟ้องร้องด าเนินคดีกันทางศาลยุติธรรมต่อไป พบว่า การตรวจสอบ
กระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุของ ป.ป.ช. เป็นการตรวจสอบหลังจากที่มีการทุจริตในการ
จัดซ้ือจัดจ้ าง การแสวงหาพยานหลักฐาน ความเชี่ ยวชาญของเจ้าหน้าที่ ในการตร วจสอบ
กระบวนการจัด ซ้ือจัดจ้าง ท าให้เกิดความล่าช้าในการด าเนินคดีส่งผลให้คดีขาดอายุความ  
ไม่สามารถเยียวยาความเสียหายที่เกิดขึ้นกับเงินงบประมาณที่เสียไป 
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2) คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน  
การตรวจเงินแผ่นดินถือเป็นการควบคุมการกระท าทางปกครองของฝ่ายปกครอง หรือ

การควบคุมการใช้อ านาจของฝ่ายบริหารที่เก่ียวกับการใช้จ่ายเงินแผ่นดิน รัฐธรรมนูญจึงได้บัญญัติ
ให้การตรวจเงินแผ่นดินกระท าโดยคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินและผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินที่
เป็นอิสระ และเป็นกลาง มีหน้าที่และอ านาจวางนโยบายการตรวจเงินแผ่นดิน ก าหนดหลักเกณฑ์
มาตรฐานเก่ียวกับการตรวจเงินแผ่นดิน ให้ค าปรึกษา แนะน า หรือเสนอแนะเก่ียวกับการใช้จ่ายเงิน
แผ่นดินให้เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ รวมทั้ งการให้ค าแนะน า  
แก่หน่วยงานของรัฐในการแก้ไขข้อบกพร่องเก่ียวกับการใช้จ่ายเงินแผ่นดิน ส่ังลงโทษทางปกครอง
กรณีมีการกระท าผิดกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ  โดยมีอ านาจหน้าที่ เก่ียวกับ 
การตรวจสอบเงินแผ่นดิน ดังน้ี ตรวจสอบการรับจ่าย การเก็บรักษา และการใช้จ่ายเงินและ
ทรัพย์สินอ่ืนของหน่วยรับตรวจ หรืออยู่ความรับผิดชอบของหน่วยรับตรวจ และแสดงความเห็นว่า
เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ และมติคณะรัฐมนตรีหรือไม่ และอาจตรวจสอบการใช้
จ่ายเงิน การใช้จ่ายทรัพย์สินอ่ืนหรือการจัดซ้ือจัดจ้างตามแผนงาน งานหรือโครงการของหน่วยรับตรวจ 
และแสดงความเห็นว่าเป็นไปตามวัตถุประสงค์ เป็นไปโดยประหยัด ได้ผลตามเป้าหมายและ  
มีผลคุ้มค่าหรือไม่ และให้ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินรายงานผลการตรวจสอบต่อคณะกรรมการตรวจ
เงินแผ่นดินในกรณีที่คณะกรรมการพิจารณาผลการตรวจสอบแล้วปรากฏว่ามีข้อบกพร่องเน่ืองจาก
ไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ หรือมติคณะรัฐมนตรี ให้คณะกรรมการมีหนังสือแจ้งให้
หน่วยรับตรวจชี้แจงหรือแก้ไขข้อบกพร่องหรือปฏิบัติให้ถูกต้อง หรือให้ด าเนินการตามกฎหมาย
หรือระเบียบแบบแผนที่ราชการหรือหน่วยรับตรวจก าหนดไว้แก่เจ้าหน้าที่หน่วยรับซ่ึงเป็น
ผู้รับผิดชอบตามควรแก่กรณี และให้แจ้งให้คณะกรรมการทราบ ถ้าหน่วยรับตรวจไม่ด าเนินการ
ตามที่แจ้งโดยไม่มีเหตุผลอันสมควร ให้คณะกรรมการแจ้งต่อกระทรวงเจ้าสังกัด หรือผู้ควบคุม
ก ากับหรือรับผิดชอบของหน่วยรับตรวจด าเนินการตามกฎหมายหรือระเบียบแบบแผนที่ราชการ
หรือหน่วยรับตรวจก าหนดแก่ผู้รับตรวจและเจ้าหน้าที่หน่วยรับตรวจผู้รับผิดชอบตามควรแก่กรณี 
ในกรณีที่มีข้อโต้แย้งหรือไม่อาจด าเนินการได้ให้คณะกรรมการรายงานต่อผู้แทนราษฎร วุฒิสภา 
และคณะรัฐมนตรี  จะเห็นได้ว่า เป็นการตรวจสอบการใช้จ่ายเงินภายหลังด าเนินการไปแล้ว  
ว่าเป็นไปโดยถูกต้องหรือไม่ อย่างไร และแจ้งให้หน่วยรับตรวจด าเนินการตามข้อสังเกตเท่าน้ัน 
และมีคณะกรรมการวินัยการเงินและการคลังคณะท าหน้าที่พิจารณาและก าหนดโทษปรับทางปกครอง
ตามระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินว่าด้วยวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ.  2544  
โดยในส่วนที่เก่ียวข้องกับกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุ น้ัน โดยที่องค์ประกอบของความผิด
ตามระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินว่าด้วยวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2542 น้ัน 
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ผู้กระท าผิดจะต้องจงใจละเลย ฝ่าฝืนข้อก าหนดเก่ียวกับกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุ ไม่ว่าจะ
เป็นเรื่องการแบ่งซ้ือแบ่งจ้าง  การก าหนดราคากลาง การก าหนดคุณสมบัติ การพิจารณาผลไม่ชอบ
จะต้องเป็นเหตุให้เกิดความเสียหายแก่หน่วยงานของรัฐด้วย ด้วยเหตุน้ี การด าเนินการทางวินัย 
ทางงบประมาณและการคลังจึงเป็นการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของกระบวนการคัดเลือก
คู่สัญญาพัสดุภายหลังจากที่ได้ลงนามในสัญญาไปแล้ว  ทั้งส้ิน การลงโทษตัดเงินเดือนผู้กระท า
ความผิดกฎหมายวินัยการเงินและคลัง ตลอดจนประกาศในราชกิจานุเบกษาถึงการกระท าความผิด
ดังกล่าว ซ่ึงไม่อาจยับยั้งความเสียหายที่อาจจะเกิดขึ้นจากการท าโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายใน
กระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุได้ 

ตามที่ได้กล่าวแล้วก่อนหน้าว่า กระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุน้ัน มีเจ้าหน้าที่  
ฝ่ายปกครองที่เก่ียวข้องตั้งแต่เจ้าหน้าที่พัสดุจนถึงรัฐมนตรี ดังน้ัน หากส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน 
แจ้งผลการตรวจสอบการกระท าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายในกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุแล้ว
หัวหน้าหน่วยงานไม่ด าเนินการ รายงานให้ผู้บังคับบัญชาชั้นเหนือขึ้นไปเพ่ือด าเนินการทางวินัยแก่
ผู้ห ลีก เล่ี ยง น้ั น  อาจไ ม่ เป็ น ผล  เพ ราะ ผู้บั งคับ บั ญ ชาดั งก ล่า ว อาจ เป็ น ผู้ มี ส่ วนได้ เสี ย 
ในกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุน้ัน ดังน้ัน การแจ้งให้ด าเนินการทางวินัยแก่เจ้าหน้าที่              
ผู้หลีกเล่ียงอาจไม่ได้ผลในทางปฏิบัติ 

3) คณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของทางราชการ  
คณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของทางราชการก าหนดให้ข้อมูลข่าวสารเก่ียวกับ 

ผลการพิจารณาการจัดซ้ือจัดจ้างของหน่วยงานของรัฐเป็นข้อมูลข่าวสารที่ต้องจัดไว้ให้ประชาชน
ตรวจดูได้ตามมาตรา 9(8) แห่งพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของทางราชการ พ.ศ.  2540 โดยให้
หน่วยงานของรัฐจัดท าสรุปผลการด าเนินการจัดซ้ือจัดจ้างของหน่วยงานของรัฐเป็นรายเดือนทุกๆ เดือน 
ให้มีรายละเอียดเก่ียวกับงานที่จัดซ้ือหรือจัดจ้างวงเงินที่จะซ้ือหรือจ้าง ราคากลาง วิธีซ้ือหรือจ้าง รายชื่อ
ผู้เสนอราคาและราคาที่เสนอ ผู้ได้รับการคัดเลือกและราคาที่ตกลงซ้ือหรือจ้าง เหตุผลที่คัดเลือก  
โดยสรุป เลขที่ และวันที่ของสัญญาหรือข้อตกลงในการซ้ือหรือจ้าง เพ่ือให้ประชาชนเข้าตรวจดูได้ 
กรณีเดือนใดไม่มีการจัดซ้ือหรือจัดจ้าง หรือมีการยกเลิกโครงการหรือสัญญาหรือข้อตกลงในการ
ซ้ือหรือจ้าง ให้รายงานไว้ด้วย 

ผู้วิจัยเห็นว่า รายงานสรุปข้อมูลจัดซ้ือจัดจ้างดังกล่าวน้ัน จะมีประโยชน์ในแง่การแสดง
ความโปร่งใสในการด า เนินการคัด เลือกคู่ สัญญาพัสดุ เท่ าน้ัน แต่ไม่สามารถยืนยันได้ว่ า 
กระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุดังกล่าวกระท าโดยชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ และเป็นการ
ด าเนินการภายหลังจากที่กระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุแล้วเสร็จ การแสดงข้อมูลจัดซ้ือจัดจ้าง
ที่จะเป็นประโยชน์ต่อกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุภาครัฐ ควรจะเป็นการจัดท าแผนจัดซ้ือจัด
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จ้างในปีงบประมาณหน่ึงๆ ของหน่วยงานให้ประชาชนทั่วไปได้สามารถเข้าถึงได้และอย่างน้อย  
ต้องไม่ควรเกิน 1 เดือนหลังจากขึ้นปีงบประมาณใหม่  

4) คณะกรรมการวินิจฉัยปัญหาการจัดซ้ือจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐหรือเดิม
คณะกรรมการว่าด้วยการพัสดุ (กวพ.) มีอ านาจหน้าที่ ให้ค าปรึกษาแนะน าแก่เจ้าหน้าที่หรือ
หน่วยงานของรัฐ  ตีความและวินิจฉัยปัญหาข้อหารือเก่ียวกับการปฏิบัติ ตามพระราชบัญญัติ 
กฎกระทรวง หรือระเบียบที่ออกตามความในพระราชบัญญัติ ผู้วิจัยเห็นว่า การให้ค าปรึกษาแนะน า 
หรือการตีความและวินิจฉัยปัญหาเก่ียวกับการปฏิบัติตามพระราชบัญญัติ กฎกระทรวง หรือระเบียบ
ที่ออกตามความในพระราชบัญญัติน้ันจะเป็นเป็นการพิจารณาวินิจฉัยข้อเท็จจริงเป็นรายกรณีๆ ไป 
ไม่มีผลกระทบต่อกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุที่ด าเนินการไปแล้ว โดยอาจจะเป็นประโยชน์
ในแง่ที่ เป็นแนวทางการปฏิบัติของหน่วยงานของรัฐในการจัดซ้ือจัดจ้างในอนาคตเท่าน้ัน  
อย่างไรก็ตาม คณะกรรมการวินิจฉัยปัญหาการจัดซ้ือจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐยังมีอ านาจ
ในการพิจารณาอนุมัติยกเว้นหรือผ่อนผันการไม่ปฏิบัติตามกฎกระทรวงหรือระเบียบที่ ออกตาม
ความในพระราชบัญญัติดังกล่าว  กล่าวคือ การยกเว้นไม่ปฏิบัติตามกฎหมายใช้ส าหรับกรณี 
ฝ่ายปกครองยังไม่ด าเนินการจัดซ้ือจัดจ้างแต่มีความจ าเป็นที่ต้องขอยกเว้นไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย
ในขั้นตอนใดขั้นตอนหน่ึง ส่วนกรณีการผ่อนผันไม่ปฏิบัติตามกฎหมายน้ันเป็นเรื่องที่ฝ่ายปกครอง
ได้ด าเนินการจัดซ้ือจัดจ้างไปแล้วปรากฏว่ามีกรณีไม่ฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามกฎหมายที่เก่ียวกับ
การจัดซ้ือจัดจ้างเกิดขึ้นท าให้การด าเนินการไม่ชอบด้วยกฎหมาย ฝ่ายปกครองดังกล่าวสามารถ 
ขออนุมัติผ่อนผันกับคณะกรรมการดังกล่าวได้  

ผู้วิจัยมีความเห็นว่า  โดยที่คณะกรรมการตามพระราชบัญญัติ น้ี มีรัฐมนตรีว่ า 
การกระทรวงการคลังรักษาการ การแต่งตั้งผู้ที่ จะด ารงต าแหน่งในคณะกรรมการต่างๆ ก็อยู่ 
ในอ านาจของรัฐมนตรีซ่ึงเป็นฝ่ายบริหารที่จะพิจารณา ท าให้การท าหน้าที่ของคณะกรรมการ 
อาจขาดความเป็นอิสระ ดังน้ัน การที่พระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ
ให้อ านาจคณะกรรมการดังกล่าวให้สามารถอนุมัติยกเว้นไม่ด าเนินการตามกฎหมายได้ อาจเป็น
ช่องทางให้ฝ่ายบริหารหรือนักการเมืองใช้เป็นเครื่องมือขออนุมัติยกเว้นไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย 
ที่เก่ียวกับการกระบวนการจัดซ้ือจัดจ้างดังกล่าวทั้งหมดหรือบางส่วน การยกเว้นไม่ปฏิบัติตาม
กฎหมายที่มีเจตนารมณ์ต้องการให้การจัดซ้ือจัดจ้างภาครัฐต้องกระท าโดยเปิดเผย เปิดโอกาสให้มี
การแข่งขันอย่างเป็นธรรม มีการปฏิบัติต่อผู้ประกอบการทุกรายภายใต้กฎหมายฉบับเดียวกัน และ
ตรวจสอบได้น้ัน เกิดความไม่โปร่งใสในการด าเนินการ และท าให้กฎหมายขาดประสิทธิภาพ 

และคณะกรรมการมีอ านาจพิจารณาขออนุมัติผ่อนผันกรณีมีฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตาม
กฎหมายที่ เก่ียวกับการจัด ซ้ือจัดจ้าง เกิดขึ้นท าให้การด าเนินการไม่ชอบด้วยกฎหมายน้ัน  



171 

แสดงให้เห็นว่ามาตรการตามกฎหมายที่ เก่ียวกับกระบวนการจัดซ้ือจัดจ้าง ไม่มีสภาพบังคับ 
อย่างจริ งจัง  ขาดประ สิทธิภาพ  เพราะสามารถขออนุ มัติ ผ่อนผันได้ และการท าห น้ าที่ 
ของคณะกรรมการดังกล่าวในการอนุมัติผ่อนผันก็ขาดการตรวจสอบถ่วงดุล และเกิดปัญหา 
ในทางกฎหมายว่า หากกรณีที่การฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามกฎหมายที่เก่ียวกับการจัดซ้ือจัดจ้าง
ดังกล่าวเข้าลักษณะองค์ประกอบความผิดของระเบียบคณะกรรมการว่าด้วยวินัยทางงบประมาณ
และการคลังที่อยู่ในอ านาจของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน การอนุมัติผ่อนผันกรณีดังกล่าวของ
คณะกรรมการวินิจฉัยปัญหาการจัดซ้ือจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐจะท าให้ความผิดระงับลง
หรือไม่ ดังน้ัน เพ่ือให้การด าเนินการจัดซ้ือจัดจ้างมีผลใช้บังคับอย่างแท้จริง เห็นควรยกเลิกอ านาจ
ยกเว้นหรือผ่อนผันการไม่ปฏิบัติตามกฎหมายว่าด้วยการจัดซ้ือจัดจ้างของคณะกรรมการดังกล่าว  

5) ศาลปกครอง  
การควบคุมโดยศาลเป็นรูปแบบการควบคุมฝ่ายปกครองโดยองค์กรภายนอกที่เก่าแก่

และแพร่หลายที่สุด ซ่ึงการฟ้องคดีต่อศาลปกครองน้ัน เป็นกรณีที่กฎหมายให้เอกชนคนใดคนหน่ึง  
ซ่ึงได้รับความเสียหายเน่ืองจากการกระท าของฝ่ายปกครองมีสิทธิฟ้องขอให้ศาลปกครองพิพากษา
ว่าการกระท าทางปกครองที่มีผลกระทบต่อสิทธิ เสรีภาพ หรือประโยชน์อันชอบธรรมของตนน้ัน
เป็นการกระท าที่มิชอบด้วยกฎหมาย และขอให้เพิกถอนการกระท าน้ัน หรือขอให้ไม่บังคับใช้การ
กระท าน้ันแก่กรณีของตน หรือขอให้บังคับให้ฝ่ายปกครองชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่ตน  
นับแต่มีการจัดตั้งศาลปกครองได้มีการฟ้องคดีเก่ียวกับกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุภาครัฐ
เป็นจ านวนมาก ข้อพิพาทโดยส่วนใหญ่จะเป็นกรณีที่ให้ศาลปกครองวินิจฉัยถึงความชอบด้วย
กฎหมายของค าส่ังในกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุ โดยถือว่าเป็นการฟ้องเพิกค าส่ังที่ไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
ทางปกครอง พ.ศ. 2542 และโดยที่กฎกระทรวง ฉบับที่  12 (พ.ศ. 2543) ออกตามความใน
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 ก าหนดให้การด าเนินการของ
เจ้าหน้าที่ที่เก่ียวกับการจัดหาหรือให้สิทธิประโยชน์ ดังต่อไปน้ี (1) การส่ังรับหรือไม่รับค าเสนอ
ขาย รับจ้าง แลกเปล่ียน ให้เช่า ซ้ือ เช่า หรือให้สิทธิประโยชน์ (2) การอนุมัติส่ังซ้ือ จ้าง แลกเปล่ียน 
เช่า ขาย ให้เช่า หรือให้สิทธิประโยชน์ (3) การส่ังยกเลิกกระบวนการพิจารณาค าเสนอหรือการ
ด าเนินการอ่ืนใดในลักษณะเดียวกัน (4) การส่ังให้เป็นผู้ทิ้งงาน และแนวค าวินิจฉัยศาลปกครองที่
ก าหนดให้ประกาศจัดซ้ือจัดจ้างเป็นค าส่ังทางปกครองทั่วไป231 เช่น ฟ้องว่าประกาศประกวดราคา
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ฟ้องว่าการก าหนดเงื่อนไขในเอกสารประกวดราคาไม่ชอบด้วยกฎหมาย เป็นต้น 
รวมถึงอาจมีค าขอให้คู่กรณี(หน่วยงานของรัฐ) ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนที่เกิดขึ้นจากกระบวนการ
                                                   

231 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 744/25550 ท่ี 57/2554 ท่ี 567/2554 
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คัดเลือกคู่สัญญาพัสดุ อย่างไรก็ตาม จากการศึกษาแนวทางค าวินิจฉัยของศาลปกครองในเรื่อง 
การฟ้องขอให้เพิกถอนค าส่ังทางปกครองในกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
มีประเด็นที่ต้องพิจารณา ดังน้ี   

(1 ) กรณี ฟ้องเพิกถอนค า ส่ังที่ ไม่ชอบด้วยกฎหมายภายหลัง หน่วยงานของรัฐ 
ลงนามในสัญญาพัสดุไปแล้ว  

ตัวอย่างเช่น ห้างหุ้นส่วนจ ากัด ส. ผู้ฟ้องคดี  โครงการจ้างเหมาก่อสร้างที่ท าการ
ต ารวจภูธรจังหวัดหน่ึงพร้อมส่วนประกอบจ านวน 1 หลัง ผลการประกวดราคาปรากฏว่า  
ห้างหุ้นส่วนจ ากัด ย. เป็นผู้เสนอราคาต่ าสุด ส่วนผู้ฟ้องคดีเป็นผู้เสนอราคาต่ าล าดับสอง ผู้ฟ้องคดีเห็น
ว่า ผู้ว่าราชการจังหวัด และคณะกรรมการพิจารณาผลการประกวดราคา ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 และ 2  
กระท าการไม่ชอบด้วยกฎหมายที่คัดเลือกให้ห้างหุ้นส่วนจ ากัด ย. เป็นผู้ชนะการประกวดราคา 
เน่ืองจากหนังสือรับรองผลงานของห้างหุ้นส่วนจ ากัด ย. เป็นหนังสือรับรองผลงานที่ไม่ถูกต้อง 
เป็นเหตุให้ห้างหุ้นส่วนจ ากัด ย. ขาดคุณสมบัติในการยื่นซองประกวดราคา ประกอบกับการเสนอราคา
ของห้างหุ้นส่วนจ ากัด ย. เป็นการเสนอราคาโดยมีเงื่อนไขซ่ึงเป็นการกระท าที่ไม่ถูกต้อง ผู้ฟ้องคดีได้ 
ท าหนังสือร้องเรียนไว้แล้ว แต่ต่อมาผู้ฟ้องคดีที่ 1 ได้ลงนามในสัญญาจ้างห้างหุ้นส่วนจ ากัด ย. ผู้ฟ้องคดี
เห็นว่า ไม่ได้รับความเป็นธรรมในการปฏิบัติหน้าที่ของผู้ถูกฟ้องคดีจึงขอให้ศาลพิพากษาระงับ
โครงการก่อสร้างอาคารที่ท าการต ารวจภูธรดังกล่าวไว้ก่อนจนกว่าจะมีค าพิพากษาถึงที่สุด และ
ขอให้ส่ังเพิกถอนค าส่ังรับราคาและสัญญาผูกพันของผู้ฟ้องคดีที่  1 และเพิกถอนการกระท าของ 
ผู้ฟ้องคดีที่ 2 ไว้จนกว่าจะมีความค าพิพากษาถึงที่สุด ศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยว่า  ผู้ฟ้องคดีได้
น าคดีมาฟ้องต่อศาลโดยมิได้กล่าวอ้างมาในค าฟ้องว่าหากศาลพิพากษาให้เพิกถอนสัญญาดังกล่าว   
ผู้ฟ้องคดีจะเป็นผู้มีสิทธิได้รับจ้างตามกฎหมายหรือไม่ กรณีจึงไม่เป็นที่แน่นอนว่าถ้าศาลพิพากษาให้
ตามค าขอผู้ฟ้องคดีจะเป็นผู้รับจ้างในประกวดราคาครั้งน้ี ผู้ฟ้องคดีจึงไม่ใช่ผู้เดือดร้อนหรือเสียหายโดย
มิอาจหลีกเล่ียงได้ที่จะน าประเด็นดังกล่าวมาฟ้องศาลปกครองได้ตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง  
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 จึงไม่รับค าฟ้อง 
ในประเด็นน้ีไว้พิจารณา232 กรณี ผู้วิจัยเห็นว่า การที่ศาลไม่รับค าฟ้องในประเด็นขอเพิกถอนสัญญา
ที่ได้ลงนามไปแล้ว โดยตีความพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ มาตรา 42 วรรคแรก ในเรื่อง  
ผู้ฟ้องคดีไม่ใช่ผู้เดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได้ จึงไม่รับค าฟ้องในประเด็นดังกล่าว 
โดยยังมิได้วินิจฉัยในประเด็นแห่งคดีที่กล่าวอ้างกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาไม่ชอบด้วยกฎหมาย
ว่าจะมีการเพิกถอนสัญญาดังกล่าวได้หรือไม่ แม้ต่อมาศาลจะวินิจฉัยว่าค าส่ังรับราคาผู้เสนอราคา
ดังกล่าวไม่ชอบด้วยกฎหมาย ผู้ฟ้องคดีก็ไม่อาจฟ้องขอให้เพิกถอนสัญญาดังกล่าวได้อีก  
                                                   

232 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 245/2549 
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หรือค าส่ังศาลปกครองกลางที่ไม่รับค าฟ้องขอให้เพิกถอนสัญญาโดยเห็นว่า ผู้ฟ้องคดี
มิได้เป็นคู่สัญญาในการซ้ือขายรถยนต์บรรทุกเป็นแต่เพียงผู้ร่วมยื่นซองประกวดราคาเท่าน้ัน 
ผู้ฟ้องคดีจึงมิใช่เป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายหรือมีข้อโต้แย้งเก่ียวกับสัญญาที่จะมีสิทธิ
ฟ้องคดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาข้างต้นได้233 หรือค าวินิจฉัยศาลปกครองสูงสุดที่ว่า บุคคลที่อาจได้รับ
ผลกระทบจากข้อสัญญาย่อมมีเพียงผู้ที่เป็นคู่สัญญาเท่าน้ัน ผู้ที่มิได้เข้าเป็นคู่สัญญาไม่เป็นผู้ได้รับ
ความเดือดร้อนหรือเสียห าย ห รืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียห ายโดยมิอาจห ลีกเล่ี ยงได้  
อันเน่ืองมาจากการกระท าหรืองดเว้นการกระท าของหน่วยงานทางปกครอง หรือ เจ้าหน้าที่ของรัฐ
ตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542234  

อาจกล่าวได้ว่า หากหน่วยงานของรัฐได้ท าสัญญากับผู้เสนอราคารายใดไปแล้ว ผู้เสนอ
ราคาที่ได้รับความเสียหายจากกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายซ่ึงไม่ได้
เข้าเป็นคู่สัญญากับหน่วยงานของรัฐ จะฟ้องขอให้ศาลมีค าส่ังยกเลิกหรือเพิกถอนสัญญาที่ท าไป
แล้วไม่ได้ เห็นว่าศาลปกครองไทยได้น าแนวคิดระบบกฎหมายสาธารณรัฐฝรั่งเศส ซ่ึงมีทฤษฎีว่า
ด้วย “การกระท าที่แยกออกได้ (acte détachable) จากข้อสัญญาน้ันมาใช้เป็นหลักในการพิจารณาคดี 

(2) กรณีศาลรับค าฟ้องขอให้เพิกถอนค าส่ังทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
ในกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุ แต่กระบวนการท าสัญญายังด าเนินต่อไป ตัวอย่างเช่น  

(2.1) กรณีบริษัท อ. ผู้ฟ้องคดีได้ฟ้องคณะกรรมการรับและเปิดซองประกวดราคาของ
หน่วยงานของรัฐแห่งหน่ึง  ขอให้ศาลปกครองเพิกถอนค าส่ั งที่ปฏิ เสธไม่รับซองข้อเสนอ 
ของผู้ฟ้องคดี และขอให้ก าหนดมาตรการบรรเทาทุกข์เป็นการชั่วคราวก่อนการพิพากษาโดยให้ระงับ
การพิจารณาด้านเทคนิคและการประกาศผลการพิจารณาซองด้านเทคนิคครั้งน้ีไว้ก่อน จนกว่าจะมีค าพิพากษา 
ซ่ึงศาลปกครองกลางได้มีค าวินิจฉัยว่า เหตุที่ผู้ถูกฟ้องคดีไม่รับซองข้อเสนอของผู้ฟ้องคดีเน่ืองจาก 
ผู้ฟ้องคดียื่นหนังสือค้ าประกันซองไม่ถูกต้องตามเงื่อนไขของเอกสารประกวดราคา แม้ผู้ถูกฟ้องคดี 
จะรับซองข้อเสนอของผู้ฟ้องคดีไว้ ก็มิได้แน่นอนว่าคณะกรรมการพิจารณาผลการประกวดราคาจะต้อง
พิจารณาข้อเสนอของผู้ฟ้องคดีต่อไป กรณีจึงยังไม่มีเหตุผลเพียงพอที่ศาลจะก าหนดมาตรการ
บรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนพิพากษาโดยออกค าส่ังให้ระงับการพิจารณาซองด้านเทคนิคและ 
การประกาศผลการพิจารณาซองด้านเทคนิคในการประกวดราคาครั้งน้ีไว้ก่อนจนกว่าศาล  
จะมีค าพิพากษาในคดีได้235  

                                                   
233 ค าสั่งศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขแดงท่ี 1884/2545 
234 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 93/2544 
235 ค าสั่งศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขด าท่ี 1147/2545 
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(2 .2 ) แ ม้ค าฟ้องของผู้ฟ้องคดีจะ เป็นค า ฟ้องที่ รับ ไว้ พิจารณาได้  แต่การระงับ  
การประกวดราคาซ่อมแซมผิวจราจร ค.ส.ล. และระงับการท างานของผู้ชนะการประกวดราคาจะมี
ผลกระทบต่อบริการสาธารณะ ท าให้การซ่อมแซมถนนดังกล่าวต้องล่าช้าออกไป และส่งผล
กระทบกระเทือนต่อสิทธิของบุคคลภายนอกผู้สุจริตที่ได้ซ้ือซองประกวดราคาหรือที่ได้รับ  
การพิจารณาให้ชนะการประกวดราคาครั้งน้ี นอกจากน้ี หากศาลพิพากษาถึงที่สุดว่าการด าเนินการ
ของผู้ถูกฟ้องคดีไม่ชอบด้วยกฎหมาย ผู้ฟ้องคดีอาจได้รับการเยียวยาความเสียหายโดยนอกจาก  
จะได้รับหนังสือหรือเงินค้ าประกันคืนแล้วยังอาจเรียกดอกเบี้ยและค่าเสียหายที่ เก่ียวข้องได้  
กรณียังไม่มีเหตุผลอันสมควรที่จะก าหนดมาตรการหรือวิธีคุ้มครองเพ่ือบรรเทาทุกข์ชั่วคราว 236 

(2.3) ศาลปกครองสูงสุดมีค าส่ังกลับค าส่ังศาลปกครองชั้นต้นที่ ส่ังผู้ถูกฟ้องคดีที่  1 
ระงับการลงนามในสัญญาก่อสร้างโรงงานผลิตน้ ามหาสวัสดิ์  3 เน่ืองจากเห็นว่า ระยะเวลาการ
ก่อสร้างโรงงานผลิตน้ าดังกล่าวได้ล่วงเลยมาพอสมควรแล้ว จนอาจท าให้ระยะเวลางานก่อสร้าง
ดังกล่าวล่าช้าไปมากจนอาจมีผลกระทบต่อการบริหารงานด้านจัดหาน้ าประปาอันเป็น
สาธารณูปโภคส าคัญจึงมีความจ าเป็นเร่งด่วนที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ต้องเร่งรัดด าเนินการแก้ไขปัญหา
การขาดแคลนน้ าประปา และหากศาลปกครองมีค าส่ังระงับการท าสัญญาย่อมมีผลกระทบต่อราคาที่
กลุ่มบริษัท ส. เสนอราคาไว้ จนอาจท าให้ไม่มีการท าสัญญาเป็นเหตุให้ต้องการมีการประกวดราคา
ใหม่ ซ่ึงย่อมท าให้ราคาในงานก่อสร้างโรงงานผลิตน้ าประปาดังกล่าวเปล่ียนแปลงไปตามสภาวะ
เศรษฐกิจอันพึงคาดการได้ว่าย่อมมีราคาสูงขึ้น237 

จากคดีตัวอย่างดังกล่าวอาจกล่าวได้ว่า การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายโดย 
ศาลปกครองในคดีที่ เก่ียวข้องกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุน้ัน ศาลได้น าแนวคิดระบบ
กฎหมายสาธารณรัฐฝรั่งเศส ซ่ึงมีทฤษฎีว่าด้วย  “การกระท าที่แยกออกได้  (acte détachable)  
จากข้อสัญญาน้ันมาใช้เป็นหลักในการพิจารณาคดี กล่าวคือ หากกระบวนการดังกล่าวมีการลงนาม
ในสัญญาไปแล้ว ศาลปกครองจะไม่รับฟ้องหรือยกเลิกเพิกถอนสัญญาด้วยเหตุผลว่าผู้ฟ้องคดีมิใช่
ผู้เสียหายในสัญญาเป็นแต่เพียงผู้เข้าร่วมเสนอราคาเท่าน้ัน ผู้มีส่วนได้เสียมีสิทธิฟ้องเพ่ือขอให้เพิกถอน
ค าส่ังทางปกครองและเรียกค่าเสียหายกับหน่วยงานของรัฐเท่าน้ัน และถึงแม้กระบวนการลงนามใน
สัญญาจะยังไม่เกิด และผู้ฟ้องคดีมีสิทธิจะขอให้ศาลก าหนดมาตรการหรือวิธีคุ้มครองเพ่ือบรรเทา
ทุกข์ชั่วคราวได้ โดยขอให้ศาลมีค าส่ังระงับการท าสัญญาระหว่างฝ่ายปกครองกับผู้ที่ได้รับคัดเลือกได้ก็
ตาม แต่การที่ศาลจะก าหนดมาตรการหรือวิธีคุ้มครองเพ่ือบรรเทาทุกข์ชั่วคราวได้น้ัน จะต้องปรากฏ
ข้อเท็จจริงในคดีด้วยว่าค าฟ้องน้ันมีมูลและมีพยานหลักฐานเพียงพอที่จะแสดงให้เห็นได้ว่าฝ่าย

                                                   
236 ค าสั่งศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขด าท่ี 1973/2544 
237 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุด ท่ี 262/2546 
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ปกครองกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย และการก าหนดมาตรการหรือวิธีการคุ้มครองเพ่ื อ
บรรเทาทุกข์ชั่วคราวน้ันจะไม่เป็นอุปสรรคต่อการบริการสาธารณะของฝ่ายปกครอง  กรณีน้ีศาล
จะต้องชั่งน้ าหนักระหว่างความเสียหายของรัฐอันเป็นประโยชน์สาธารณะกับความเสียหายของ
เอกชนผู้เสนอราคา และมีแนวโน้มที่ศาลจะให้น้ าหนักคุ้มครองประโยชน์สาธารณะมากกว่า
คุ้มครองประโยชน์ของปัจเจกชน อาจกล่าวได้ว่า มาตรการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายโดยศาล
ปกครองน้ี ก็ไม่สามารถระงับยับยั้งความเสียหายที่เกิดจากกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุที่ไม่
ชอบด้วยกฎหมายและก่อให้เกิดความเสียหายแก่เงินแผ่นดินได้ 

การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุของไทยที่ไม่
สามารถระงับยับยั้งความเสียหายที่ เกิดจากการกระท าที่ขัดต่อความเสมอภาค โปร่งใส และการ
แข่งขันราคาอย่างเป็นธรรม ขัดต่อหลักการจัดท าบริการสาธารณะโดยมีนัยส าคัญ เน่ืองจากระบบ
การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายที่เป็นอยู่ในปัจจุบันไม่ว่าจะเป็นการควบคุมภายในฝ่ายปกครอง 
การควบคุมโดยคณะกรรมการต่างๆตามระเบียบการความควบคุมองค์กรภายนอกฝ่ายปกครองยัง
ประสบปัญหาส าคัญหลายประการตามที่ได้วิเคราะห์ ผู้วิจัยจึงขอเสนอแนวทางแก้ไขปัญหาการ
ควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุของไทย โดยน าแนวทางการ
ควบคุมกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุของสหพันธรัฐฝรั่งเศสซ่ึงมีระบบควบคุมการใช้จ่าย  
เงินแผ่นดินอย่างเคร่งครัดมาเป็นแนวทาง ดังน้ี 

1) ระบบควบคุมก่อนท าสัญญาโดยการควบคุมก่อนลงนามสัญญามีแนวคิดว่าใน
กระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุภาครัฐ ในบางกรณีอาจเกิดปัญหาหรือข้อพิพาทขึ้นได้ ซ่ึงปัญหา
หรือข้อพิพาทเหล่าน้ีหากปล่อยไว้จนกระทั่งสัญญามีผลใช้บังคับและมีการปฏิบัติตามสัญญา ก็อาจ
เป็นเรื่องที่กระทบต่อความมีอยู่ของสัญญาได้ ดังน้ัน เพ่ือมิให้ปัญหาหรือข้อพิพาทเหล่าน้ันถูก
ยกขึ้นมาพิจารณาภายหลังจากที่สัญญามีผลใช้บังคับแล้วอันอาจก่อให้เกิดผลตามมามากมาย  
จึงมีการก าหนดให้คู่กรณีสามารถน าข้อพิพาทที่เกิดขึ้นจากกระบวนการท าสัญญาเข้าสู่การพิจารณา
ของศาลได้ โดยมีรายละเอียดดังน้ี ก าหนดให้มีมาตรการฉุกเฉินในกรณีที่เก่ียวข้องกับสัญญาพัสดุ
และสัญญามอบหมายให้เอกชนด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะ เม่ือพิจารณาถึงระยะเวลาในการ
ด าเนินคดีปกครองโดยศาลปกครองแล้วจะเห็นได้ว่าส่วนใหญ่ใช้เวลาค่อนข้างนาน ในบางครั้งเม่ือ
เกิดข้อพิพาทขึ้นแล้วรอให้ศาลปกครองวินิจฉัยเสร็จเด็ดขาดก็อาจไม่ทันการ เช่น หากมีการฟ้องร้อง
ให้ศาลพิจารณาถึงการไม่ปฏิบัติตามกฎหมายในกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุ หากศาล
พิจารณาคดีดังกล่าวแล้วเสร็จในหน่ึงหรือสองปี สัญญาน้ันอาจเกิดขึ้นแล้วและในบางกรณีก็อาจมี
การปฏิบัติตามสัญญาไปจนสัญญาจบส้ินแล้วก็ได้ ดังน้ัน เพ่ือเป็นการแก้ไขปัญหาดังกล่าว จึงมีการ
สร้างระบบวิธีพิจารณาข้อพิพาทก่อนเกิดสัญญาขึ้นมาโดยผู้พิพากษาจะต้องพิจารณาข้อพิพาท
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ดังกล่าวด้วยความรวดเร็ว ระบบ “ค าขอฉุกเฉินก่อนท าสัญญา”มาใช้ในการตรวจสอบกระบวนการ
ก่อนท าสัญญาทางปกครอง โดยผู้พิพากษาศาลปกครองมีอ านาจในการพิจารณาส่ังการเก่ียวกับค า
ขอฉุกเฉินก่อนการท าสัญญาไว้ โดยให้เป็นอ านาจประธานศาลปกครองชั้นต้นหรือผู้ที่ประธานศาล
ปกครองชั้นต้นมอบหมาย สามารถส่ังการแก่ผู้ที่ไม่ปฏิบัติตามข้อตกลงก่อนการท าสัญญาให้ปฏิบัติ
ตามได้ รวมทั้งส่ังหยุดการท าสัญญาหรือส่ังให้มีการปฏิบัติตามค าส่ังใดๆ ที่เก่ียวข้องกับการท า
สัญญาได้ รวมทั้งมีอ านาจเพิกถอนค าส่ังต่างๆ รวมทั้งตัดข้อความหรือเงื่อนไขต่างๆที่อยู่ในสัญญาที่
อาจก่อให้เกิดการไม่ปฏิบัติตามข้อตกลงก่อนท าสัญญาได้ มาตรการดังกล่าวน้ีเป็นมาตรการชั่วคราว
ที่ให้อ านาจแก่ผู้พิพากษาที่จะมีค าส่ังได้ การพิจารณาค าขอฉุกเฉินดังกล่าวต้องท าใน 20 วัน โดยให้
อ านาจประธานศาลปกครองชั้นต้นที่จะพิจารณาเป็นศาลแรกและศาลสุดท้าย หากจะต้องอุทธรณ์  
ก็ต้องอุทธรณ์ไปยังศาลปกครองสูงสุด ผู้มีสิทธิยื่นค าขอ คือ บุคคลผู้มีส่วนได้เสียในการท าสัญญา 
และบุคคลผู้อาจได้รับความเสียหาย นอกจากบุคคลดังกล่าวแล้ว ผู้ที่ ถูกตัดสิทธิไม่ให้เข้าเป็น
คู่สัญญาเองก็สามารถเป็นผู้ร้องขอให้ศาลก าหนดมาตรการฉุกเฉินให้ตนเน่ืองจากถูกตัดสิทธิมิให้
เข้ามาเป็นคู่สัญญาได้ โดยมีรูปแบบขั้นตอนที่เป็นสาระส าคัญว่า ว่าผู้ร้องจะต้องสอบถามไปยัง 
ฝ่ายปกครองที่จะให้สัญญาว่าให้ท าตามกฎเกณฑ์เก่ียวกับการประกาศให้มีการประมูลและการ
แข่งขันอย่างเป็นธรรมแล้วหรือไม่ ประธานศาลปกครองชั้นต้นจะไม่พิจารณาค าขอฉุกเฉินหากยัง
มิได้รับค าตอบปฏิเสธจากฝ่ายปกครองผู้ที่จะให้สัญญาหรือฝ่ายน้ันมิได้ตอบมาภายในระยะเวลา 6 วัน 
และการร้องขอฉุกเฉินน้ีจะต้องกระท าก่อนที่จะมีการลงนามในสัญญา หากหลังจากลงนามไปแล้ว
ผู้ร้องไม่สามารถฟ้องคดีเพ่ือขอฉุกเฉินได้รวมทั้งในระหว่างการพิจารณาค าขอฉุกเฉินหากมีการ  
ลงนามในสัญญา ศาลก็จะต้องส่ังจ าหน่ายคดีโดยเรื่องที่ศาลจะตรวจสอบจะเป็นเรื่องที่เกิดขึ้นจาก
ความล าเอียงในการประมูลความไม่เสมอภาคในระหว่างผู้เข้าประมูล รวมทั้งการกระท าต่างๆ  
ที่กระทบต่อการแข่งขันอย่างเสรี 

ผู้วิจัยเห็นว่า หากหลักเกณฑ์ของระบบการย่ืนค าขอฉุกเฉินดังกล่าวข้างต้นมาบัญญัติไว้
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาความปกครอง พ.ศ. 2542 น่าจะแก้ไขปัญหาเรื่อง
ความล่าช้าในการพิจารณาตรวจสอบค าส่ังทางปกครองในกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุของ
ของศาลปกครองไทยได้ อีกทั้งลดความเสียหายที่อาจจะเกิดขึ้นแก่ผู้ฟ้องคดี และไม่เป็นอุปสรรค  
ในการบริการงานของรัฐหรือแก่บริการสาธารณะ  

2) ระบบควบคุมภายหลังท าสัญญา 
ระบบควบคุมภายหลังท าสัญญาน้ี เป็นระบบที่ผู้ว่าราชการจังหวัดใช้อ านาจก ากับดูแล

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินของสาธารณรัฐฝรั่ง เศส แต่ผู้วิจัยเห็นว่า หากระบบดังกล่าวมาบัญญัติ
ให้ไว้เป็นกฎหมายในประเทศไทยน่าจะเกิดประโยชน์ต่อการควบคุมตรวจสอบกระบวนการ
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คัดเลือกคู่สัญญาพัสดุ และเป็นการยับยั้งความเสียหายที่ก าลังจะเกิดขึ้นหรือเกิดขึ้นกับเงินแผ่นดิน
ได้เป็นอย่างดี โดยมีหลักเกณฑ์ ดังน้ี 

(1) กฎหมายก าหนดบังคับว่าจะต้องส่งสัญญาพัสดุหรือสัญญามอบให้เอกชนจัดท า
บริการสาธารณะไปยังผู้ว่าราชการจังหวัดภายใน 15 วันนับแต่วันลงนาม หากส่งสัญญาไม่ครบหรือ
เอกสารส าคัญระยะเวลา 15 วันอาจขยายออกไปอีกได้และผู้ว่าราชการจังหวัดร้องขอให้จัดส่ง
เอกสารเพ่ิมเติม ผู้ว่าราชการจังหวัดสามารถยื่นค าขอต่อศาลปกครองเพ่ือให้ก าหนดมาตรการ
ชั่วคราวก่อนพิพากษาได้ หากเห็นว่าการปฏิบัติตามสัญญาต่อไปจะก่อให้เกิดความเสียหายร้ายแรง 
โดยสามารถขอให้ศาลปกครองก าหนดมาตรการชั่วคราวเพ่ือพักการใช้บังคับตามสัญญาได้ ในเรื่อง
เก่ียวกับสัญญาพัสดุและสัญญามอบบริการสาธารณะให้เอกชนไปจัดท าสามารถก าหนดมาตรการ
ชั่วคราวได้ไม่เกิน 1 เดือน 

(2) สัญญาที่ไม่ได้บังคับว่าต้องส่งให้ ผู้ว่าราชการจังหวัด อาจถูกตรวจสอบความชอบ
ด้วยกฎหมายโดยผู้ว่าราชการจังหวัด หากบุคคลหรือนิติบุคคลผู้ได้รับความเสียหายจากสัญญาน้ัน
ร้องขอต่อผู้ว่าราชการจังหวัดให้พิจารณาความชอบด้วยกฎหมายของสัญญาภายในระยะเวลา 2 
เดือนนับแต่วันที่ลงในสัญญา 

ผู้วิจัยเห็นว่า ระบบการฟ้องขอให้ เพิกถอนการกระท าที่ ไ ม่ชอบด้วยกฎหมาย 
ในกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุภายหลังลงนามสัญญาแล้วตามระบบการควบคุมภายหลังท า
สัญญาของสาธารณรัฐฝรั่งเศส จะแก้ไขปัญหาเรื่องผู้มีสิทธิฟ้องคดีในคดีที่ผู้ได้รับความเสียหายจาก
การด าเนินการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายในกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาที่เสียสิทธิที่จะน าคดีไป
ฟ้องหากเพิกถอนสัญญาพัสดุที่เกิดจากกระบวนการคัดเลือกไม่ชอบด้วยกฎหมาย  และควบคุม 
การตรวจสอบสัญญาพัสดุที่กระท าโดยไม่ชอบได้เป็นอย่างดี หากน าระบบน้ีมาใช้ในประเทศไทย
หน่วยงานตรวจสอบที่ท าหน้าที่ตรวจสอบสัญญาพัสดุอยู่แล้วคือส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน 
จากการที่หน่วยงานของรัฐมีหน้าที่ต้องส่งสัญญาพัสดุให้ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินตรวจสอบ 
และมีส านักงานการตรวจเงินแผ่นภูมิภาคกระจายอยู่ทั่วประเทศ ตามที่ได้วิเคราะห์ปัญหาการ
ตรวจสอบสัญญาพัสดุของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินมาแล้วว่า เป็นการตรวจสอบภายหลังจาก
ลงนามในสัญญาจึงไม่อาจยับยั้ งความเสียหายที่ เกิดขึ้นได้ ไม่ให้ เกิดความเสียหายร้ายแรง  
บางกรณีสัญญาที่จัดส่งมาให้ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินก็มีการส่งมอบพัสดุและเบิกจ่ายเงินไป
แล้ว ดังน้ัน ผู้เขียนเห็นว่า การเพ่ิมอ านาจหน้าที่ในการตรวจสอบเช่นเดียวกั บระบบก ากับดูแล 
โดยผู้ว่าราชการจังหวัดตามแนวทางสาธารณรัฐฝรั่งเศสน้ี  จะเป็นประโยชน์ต่อประเทศชาติ 
และเงินแผ่นดินซ่ึงเป็นเงินของประชาชนทั้งชาติ ดั่งพระราชด ารัสของพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว
รัชกาลที่ 9 ที่ว่า เงินแผ่นดินน้ัน คือ เงินประชาชนทั้งชาติสืบต่อไป 
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4.4//ปัญหาเกี่ยวกับบุคลากรในกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุภาครัฐ  
นอกจากปัญหาด้านการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของกระบวนการคัดเลือก

คู่สัญญาพัสดุแล้ว ปัญหาที่ส าคัญอีกประการหน่ึงที่ส่งผลให้กระบวนการจัดซ้ือจัดจ้างของประเทศไทย
ขาดประสิทธิภาพ เกิดปัญหาทุจริตคอร์รัปชั่นเป็นจ านวนมาก ก็คือ ปัญหาด้านบุคลากรที่เก่ียวข้อง
กับกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุภาครัฐ ไม่ว่าจะเป็น เจ้าหน้าที่พัสดุ หัวหน้าเจ้าหน้าที่พัสดุ 
รวมถึงหัวหน้าหน่วยงาน ผู้มีอ านาจส่ังซ้ือส่ังจ้าง ที่อาจไม่มีความรู้ความเข้าใจในพัสดุที่จะซ้ือหรือ
จะจ้างอย่างเพียงพอ ขาดความช านาญ ไม่มีความเป็นมืออาชีพ อาศัยช่องว่างการใช้อ านาจโดยไม่ชอบ
แสวงหาประโยชน์โดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย โดยสามารถพิจารณาได้ ดังน้ี 
        4.4.1//ปัญหาเก่ียวกับความรู้ความเข้าใจของกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุ 

ตามที่ได้กล่าวมาแล้วข้างต้นว่า เงินงบประมาณของประเทศกว่าครึ่งน าไปใช้โดยผ่าน
กระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุ แต่เม่ือพิจารณาจากเจ้าหน้าที่ผู้รับผิดชอบการด าเนินการให้
ได้มาซ่ึงพัสดุของส่วนราชการโดยส่วนใหญ่ยังขาดความรู้ความเข้าใจในกฎหมาย ระเบียบและมติ
คณะรัฐมนตรีที่เก่ียวข้องการกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุอย่างแท้จริง จนเป็นสาเหตุท าให้
การจัดซ้ือพัสดุบางอย่างไม่ได้คุณภาพ ไม่ได้ใช้ประโยชน์ หรือแม้กระทั่งไม่สามารถใช้ประโยชน์
ได้ตามวัตถุประสงค์ของพัสดุน้ัน เช่น การจัดซ้ือเครื่องตรวจวัตถุระเบิดของหน่วยงานกลาโหม 
สาเหตุหลักมาจากหน่วยงานไม่มีการศึกษาวิจัยพัสดุที่จะซ้ือหรือปรึกษาหน่วยงานที่เชี่ยวชาญให้
รอบคอบก่อนการตัดสินใจด าเนินการจัดซ้ือ ท าให้ประเทศชาติสูญเสียงบประมาณในการจัดซ้ือ
อุปกรณ์ดังกล่าวไปจ านวนมากโดยได้พัสดุที่ไม่มีคุณภาพหรือตอบสนองวัตถุประสงค์ในการใช้
งานของหน่วยงานของรัฐได้หรือไม่สามารถปฏิบัติงานได้จริงขัดต่อห ลักความคุ้มค่าอันเป็น
หลักการส าคัญประการหน่ึงในการจัดซ้ือจัดจ้างภาครัฐ 

สาเหตุที่เจ้าหน้าที่ผู้รับผิดชอบขาดความรู้ความเข้าใจในกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญา
พัสดุก็เน่ืองด้วยกฎหมาย ระเบียบและหลักเกณฑ์ที่เก่ียวกับกระบวนการดังกล่าวมีอยู่จ านวนมาก 
ท าให้เจ้าหน้าที่ที่เก่ียวข้องกับกระบวนการจัดซ้ือจัดจ้างไม่สามารถปฏิบัติหน้าที่ได้อย่างถูกต้องตาม
หลักเกณฑ์ หรือบางหน่วยงานที่มีจ านวนข้าราชการเจ้าหน้าที่ไม่เพียงพอ จึงท าให้ต้องมีการแต่งตั้ง
มอบหมายให้เจ้าหน้าที่ที่มีภาระหน้าที่ประจ าอยู่แล้วต้องมาท าหน้าที่ที่เก่ียวข้องกับกระบวนกา ร
คัดเลือกคู่สัญญาซ่ึงตนไม่มีความรู้ความเข้าใจการขั้นตอน หลักเกณฑ์อย่างถ่องแท้ ท าให้มีการ
ด าเนินการที่ไม่เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ หรือหลักเกณฑ์ซ่ึงหากการด าเนินการที่ไม่เป็นไปตาม
กฎหมาย ระเบียบหรือหลักเกณฑ์เป็นเหตุให้เกิดความเสียหาย เจ้าหน้าที่ที่เก่ียวข้องก็จะต้องรับผิด
ชดใช้ค่าเสียหาย ท าขวัญก าลังใจในการท างานของเจ้าหน้าที่ที่เก่ียวข้องกับการจัดซ้ือจัดจ้างเสียไป 
ด้วยเหตุผลที่กล่าวมาน้ี ผู้วิจัยเห็นว่า ด้วยภาระหน้าที่ของเจ้าหน้าที่พัสดุที่มาก เพ่ือเป็นการจูงใจให้
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เจ้าหน้าที่ที่เก่ียวข้องกับกระบวนการจัดซ้ือจัดจ้างปฏิบัติหน้าที่ได้อย่างเต็มความสามารถ และรักษา
ประโยชน์ของทางราชการอย่างเต็มที่  ควรที่จะก าหนดให้ต าแหน่งสายงานเก่ียวกับเจ้าหน้าที่พัสดุ
เป็นต าแหน่งที่ได้รับค่าตอบแทนพิเศษนอกเหนือจากเงินเดือนปกติ และควรมีการจัดฝึกอบรมโดย
หน่วยงานที่มีหน้าที่รับผิดชอบอย่างจริงจัง หรือให้สถาบันอุดมศึกษาน าไปบรรจุเป็นหลักสูตรการ
เรียนการสอนว่าการจัดซ้ือจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐต่อไป 
        4.4.2//ปัญหาเก่ียวกับความเป็นอิสระในการปฏิบัติหน้าที่ 

กระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุของภาครัฐไม่ว่าจะเป็นวิธีใดก็ตามจะมีบุคคลหรือ
คณะบุคคลที่เก่ียวข้องหลายฝ่าย ไม่ว่าจะเป็น เจ้าหน้าที่พัสดุ หัวหน้าเจ้าหน้าที่พัสดุ คณะกรรมการ
ก าหนดคุณลักษณะเฉพาะ คณะกรรมการก าหนดราคากลาง คณะกรรมการประกวดราคา ตลอดจน
คณะกรรมการตรวจรับ หัวหน้าส่วนราชการ ตลอดจนรัฐมนตรีเจ้าสังกัด และในการแต่งตั้ง
คณะกรรมการต่างๆ แม้กฎหมายจะเปิดช่องให้ดุลพินิจหั วห น้าส่วนราชการสามารถน า
บุคคลภายนอกเข้ามาเป็นคณะกรรมการ แต่ในทางปฏิบัติจะไม่มีการแต่งตั้งบุคคลภายนอกเข้าร่วม
ท าหน้าที่คณะกรรมการแต่งอย่างใด จะแต่งตั้งเฉพาะเจ้าหน้าที่ภายในหน่วยงานเท่าน้ันท าให้ 
การพิจารณาผลของคณะกรรมการต่างๆ ขาดการตรวจสอบถ่วงดุลจากบุคคลภายนอก เป็นช่องทาง
ให้คณะกรรมการต่างๆ เหล่าน้ันแสวงหาประโยชน์ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย อีกทั้งระบบราชการของ
ประเทศไทยเป็นระบบบังคับบัญชา ผู้บังคับบัญชามีอ านาจให้คุณให้โทษแก่ผู้ใต้บังคับบัญชาได้ 
กระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุอาจถูกหัวหน้าส่วนราชการใช้อ านาจแทรกแซงการท างานได้ 
โดยอาจมีใบส่ัง หรือบีบบังคับให้ด าเนินการให้เอ้ือประโยชน์กับผู้ประกอบการที่ตนมีผลประโยชน์
ร่วมกัน หรือมีส่วนได้เสีย เพ่ือให้การปฏิบัติหน้าของคณะกรรมการต่างๆ ในกระบวนการคัดเลือก
คู่สัญญาพัสดุมีความเป็นอิสระและมีการตรวจสอบถ่วงดุล ควรที่จะก าหนดมาตรการหรือระบบที่มี
การตรวจสอบถ่วงดุลในการท าหน้าที่ของคณะกรรมการ และเพ่ือป้องกันการแทรกแซงโดยหัวหน้า
ส่วนราชการหรือรัฐมนตรีเจ้าสังกัด  เช่น หากเป็นกรณีการจัดซ้ือจัดจ้างมีมูลค่าการด าเนินการตาม
โครงการที่สูงหรือเป็นไปตามที่คณะกรรมการนโยบายการจัดซ้ือจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐก าหนด 
จะต้องมีเจ้าหน้าที่จากหน่วยงานอ่ืนที่ไม่อยู่ภายใต้บังคับของหัวหน้าส่วนราชการหรือบุคคลภายนอก 
ซ่ึงมิได้เป็นข้าราชการที่มีความเชี่ยวชาญเก่ียวกับพัสดุหรือเก่ียวกับงานที่จะซ้ือหรือจ้างเข้าร่วม  
เป็นกรรมการด้วยอย่างน้อย 1 คน กรณีบุคคลภายนอกห้ามมิให้ข้าราชการเกษียณเข้าเป็นกรรมการ
ในหน่วยงานที่ตนเคยสังกัดอยู่  
 
 
 



  

 
 

บทที ่5 
บทสรปุ และขอ้เสนอแนะ 

 
5.1//บทสรุป 

กระบวนการจัดซ้ือจัดจ้างหรือคัดเลือกคู่สัญญาของฝ่ายปกครอง  น้ัน จะแตกต่าง 
จากกระบวนการคัดเลือกคู่ สัญญาของเอกชนกับเอกชน โดยที่กระบวนการคัดเลือกคู่ สัญญา 
ของฝ่ายปกครองจะต้องอยู่ภายใต้หลักนิติรัฐ กล่าวคือ กระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาของฝ่ายปกครอง
จะต้ องมี กฎหมายให้ อ านาจและจะต้ องด า เนินการให้ เป็ นไป โดยชอบด้ ว ยกฎหมาย   
ส าหรับกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุของระบบราชการไทย เดิมวิธีการและขั้นตอนการ
ด าเนินการจะอยู่ภายใต้ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 ซ่ึงเป็นระเบียบที่
คณะรัฐมนตรีก าหนดขึ้นใช้ส าหรับกระทรวง ทบวง กรม ส านักงาน หรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ  
ทั้งในส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค หรือ ในต่างประเทศ โดยไม่รวมถึงรัฐวิสาหกิจ หรือหน่วยงานอ่ืน  
ซ่ึงมีกฎหมายบัญญัติให้มีฐานะเป็นราชการบริหารส่วนท้องถ่ิน เน่ืองจากราชการส่วนท้องถ่ิน  
ในรูปแบบต่างๆ รัฐวิสาหกิจและองค์การมหาชนอิสระ ได้มีการออกระเบียบ ข้อบัญญัติ หรือ
ข้อบังคับใช้ขึ้นเองเป็นการเฉพาะ ไม่ว่าจะเป็นระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการพัสดุของ
หน่วยการบริหารราชการส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2534 ซ่ึงใช้บังคับกับองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
เทศบาล  องค์ กา รบริห ารส่วนต าบล  ห รือข้ อบัญญัติ กรุง เทพมห านคร ซ่ึ งใช้บั งคับ กับ
กรุงเทพมหานคร แต่อย่างไรก็ตาม แม้ตามกฎหมายส่วนท้องถ่ินในรูปแบบต่างๆ รัฐวิสาหกิจ หรือ
องค์การมหาชนอิสระจะไม่ต้องปฏิบัติตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 
แต่โดยข้อเท็จจริงแล้วระเบียบ ข้อบัญญัติ หรือข้อบังคับเก่ียวกับการพัสดุของส่วนราชการท้องถ่ิน 
รัฐวิสาหกิจ และองค์การมหาชนอิสระเหล่าน้ันได้น าหลักการของระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่า
ด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 โดยเฉพาะกรณีเก่ียวกับขั้นตอนและกระบวนการจัดหาพัสดุ และวิธีการ
ต่างๆ มาบัญญัติไว้ในระเบียบ ข้อบัญญัติ หรือข้อบังคับของหน่วยงานเหล่าน้ันด้วย 238 ดังน้ัน 
ขั้นตอนและกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุของหน่วยงานของรัฐต่างๆ ที่กล่าวมาจึงมีขั้นตอน
และวิธีการที่ เป็นหลักการเดียวกันกับระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ.  2535  

                                                   
238 กิตดนัย  ธรมธัช, “แนวความคิดและหลักสัญญาทางปกครองในระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ,” 

วารสารกฎหมายปกครอง 17,3 (ธันวาคม 2541), น. 39. 
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หลังจากที่พระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจ้างและการบริหารพัสดุ พ.ศ. 2560239 ประกาศใช้ซ่ึงจะมีผล
ใช้บังคับในวันที่ 23 สิงหาคม 2560 หน่วยงานของรัฐทุกหน่วยงานจะอยู่ภายใต้กฎหมายว่าด้วย  
การพัสดุฉบับเดียวกัน แต่ขั้นตอนและวิธีการคัดเลือกที่เป็นหลักการส าคัญไม่ได้แตกต่างจาก
ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ  พ.ศ. 2535 เป็นทราบกันดีแล้วว่าขั้นตอนและ
กระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุภาครัฐในประเทศไทยจะอยู่ภายใต้การควบคุมตรวจสอบของ
กฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับที่ เก่ียวกับกระบวนการดังกล่าวมากมายหลายฉบับ ซ่ึงขั้นตอนและ
กระบวนการคัดเลือกดังกล่าวน้ันจะอยู่บนพ้ืนฐานที่ส าคัญ 2 ประการที่กล่าวมาแล้วข้างต้น มีความ
เข้มงวดในการใช้จ่ายเงินเพ่ือบริการสาธารณะต่างๆอันเป็นประโยชน์มหาชนและจะต้องมีกลไก
ตรวจสอบการด าเนินการดังกล่าวเพ่ือให้ เกิดประโยชน์แก่ส่วนรวมมากที่สุด และจะต้องมี
กระบวนการคัดเลือกที่เป็นไปโดยโปร่งใสและเปิดโอกาสให้ผู้มีสิทธิทุกรายเข้าแข่งขันอย่างเสมอ
ภาคและเท่าเทียมกัน อย่างไรก็ดี จากการศึกษาผู้วิจัยพบว่า กระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุ
ภาครัฐยังคงมีปัญหาในการด าเนินการที่ขัดต่อความโปร่งใสมีส่วนร่วม และขัดต่อความเสมอภาค
ในงานบริการสาธารณะที่ภาครัฐประสงค์จะด าเนินการและผลของทางกฎหมายจากการด าเนินการ
ไม่ชอบดังกล่าว ตลอดจนปัญหาของกลไกหรือมาตรการควบคุมตรวจสอบกระบวนการคัดเลือก
คู่สัญญาพัสดุที่ขาดประสิทธิภาพ ส่งผลกระทบส าคัญต่อบริการสาธารณะและการพัฒนาประเทศ
โดยส่วนรวม โดยสาเหตุที่ส าคัญของการฝ่าฝืนหรือหลีกเล่ียงไม่ปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ที่ก าหนด 
อาจพิจารณาได้สองประการ คือ ประการแรก เกิดจากการที่เจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงานที่มีส่วนเก่ียวข้อง
กับการจัดซ้ือจัดจ้างพัสดุอาศัยช่องว่างของ กฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ หรือมติคณะรัฐมนตรี 
แสวงหาประโยชน์แก่ตนเองหรือพวกพ้องโดยมิชอบด้วยกฎหมาย ประการที่สอง มาตรการควบคุม
ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุไม่ว่าจะเป็นการควบคุมภายใน
ฝ่ายปกครองโดยผู้บังคับบัญชาในฐานะหัวหน้าส่วนราชการในขั้นเตรียมการกระบวนการคัดเลือก
คู่ สัญญาพัสดุ ซ่ึง เป็นการด าเนินการภายในฝ่ายปกครอง ผู้บังคับบัญชาซ่ึง เป็น ส่วนห น่ึ ง 
ในกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุอาจละเว้นไม่ด าเนินการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย
หรือความเหมาะสมของกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุน้ันได้ หรือการควบคุมตรวจสอบ 
ด้วยการร้องทุกข์ก็ดี หรือการอุทธรณ์ค าส่ังทางปกครองก็ดี ก็ยังไม่อาจระงับยับยั้งหรือหยุดยั้งความ
เสียหายที่ เกิดขึ้นได้ หรือแม้แต่มาตรการควบคุมตรวจสอบโดยองค์กรภายนอกฝ่ายปกครอง 
ไม่ว่าจะเป็นควบคุมโดยทางการเมือง คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติก็ดี 
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินก็ดี น้ัน ส่วนใหญ่เป็นการควบคุมตรวจสอบภายหลังกระบวนการ
คัดเลือกคู่สัญญาพัสดุด า เนินการไปเสร็จจนได้ลงนามในสัญญาแล้วทั้งส้ิน ในขณะเดียวกัน         
                                                   

239 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 134 ตอนท่ี 24 ก ลงวันท่ี 24 กุมภาพันธ์ 2560 
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การควบคุมโดยองค์กรตุลาการในส่วนการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายในกระบวนการคัดเลือก
คู่สัญญาพัสดุของศาลปกครองน้ัน ศาลมีแนวทางการวินิจฉัยไปในทางที่ว่าการกระท าทางปกครอง
ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายสามารถแยกออกจากสัญญาได้ และให้ความส าคัญกับหลักประโยชน์สาร
ธารณะมากกว่าหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง จากเหตุผลดังกล่าวผู้วิจัย
เห็นว่ามาตรการทางกฎหมายในการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายในกระบวนการคัดเลือก
คู่สัญญาพัสดุในปัจจุบันน้ัน ไม่อาจหยุดยั้งหรือระงับความเสียหายที่จะเกิดขึ้นกับเงินของแผ่นดินได้
อย่างแท้จริง 

ด้วยเหตุผลดังกล่าวข้างต้น ผู้วิจัยตระหนักถึงความส าคัญของปัญหา จึงได้การศึกษา
ปัญหาระบบการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุภาครัฐก่อน
ลงนามผูกพันในสัญญาพัสดุหรืออาจจะเรียกว่า การตรวจสอบก่อนการใช้จ่ายเงิน ทั้งน้ี เพ่ือจะช่วย
ป้องกันหรือเป็นการระงับยับยั้งความเสียหายที่อาจจะเกิดขึ้น หรือการกระท าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย
ผู้วิจัยขอจ าแนกการวิเคราะห์ปัญหาและแนวทางการแก้ไข ดังน้ี 

1) ปัญหาเก่ียวกับความโปร่งใสของกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุภาครัฐ 
หลักความโปร่งใสและเปิดเผยถือเป็นหลักการส าคัญประการหน่ึงในกระบวนการ

คัดเลือกคู่สัญญาพัสดุภาครัฐที่เรียกร้องให้หน่วยงานของรัฐต้องด าเนินการกระบวนการคัดเลือก
คู่สัญญาพัสดุอย่างโปร่งใสและเปิดเผยโดยให้มีการตรวจสอบความถูกต้องในกระบวนการคัดเลือก
คู่สัญญาพัสดุ ซ่ึงเงื่อนไขข้อก าหนดในประกาศเชิญชวนก็เป็นวิธีการที่ท าให้เกิดการแข่งขันกัน
ระหว่างเอกชนผู้ประสงค์จะเข้าท าสัญญาพัสดุกับฝ่ายปกครอง ก่อให้เกิดความโปร่งใสในการเลือก
คู่สัญญาของฝ่ายปกครอง การเปิดเผยให้ประชาชนได้มีโอกาสได้รับรู้นโยบายต่างๆ ของภาครัฐ 
และมีความม่ันใจว่าภาครัฐตั้งใจจริงในการด าเนินการตามนโยบาย น้ัน โดยเฉพาะอย่างยิ่ง 
การด าเนินนโยบายผ่านกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาภาครัฐ ประชาชนสามารถตรวจสอบ 
การด าเนินงาน ค าชี้แจง และแถลงการณ์ต่างๆ ของภาครัฐอันจะเป็นการสะท้อนให้ เห็นถึง 
หลักความโปร่งใสและเปิดเผยและการมีส่วนร่วมซ่ึงเป็นหลักย่อ ยของหลักความโปร่งใส 
ได้เป็นอย่างดี แต่เม่ือพิจารณาจากกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุภาครัฐที่ก าหนดไว้ในกฎหมาย
ในปัจจุบัน ไม่ว่ าจะเป็นการใช้ดุลพินิจเลือกวิธีการคัด เลือกโดยเฉพาะวิธีการที่ ไม่แข่งขัน  
ของหน่วยงานภาครัฐก็ดี ปัญหาการก าหนดราคากลางก็ดี การใช้ดุลพินิจในการโฆษณาเผยแพร่
ประกาศประกวดราคาก็ดี  ปัญหาการให้หรือการขายเอกสารประกวดราคาก็ดี  เกิดปัญหา 
ในการใช้ดุลพินิจที่ขัดต่อความโปร่งใสตามหลักธรรมาภิบาล  
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2) ปัญหาเก่ียวกับความเสมอภาคของกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุภาครัฐ 
ตามที่กล่าวมาแล้วว่า หลักความเสมอภาคน้ันเป็นหลักส าคัญประการแรกของบริการ

สาธารณะ นอกจากเอกชนทั่วไปจะได้รับประโยชน์จากบริการสาธารณะอย่างเท่าเทียมแล้ว  
ยังรวมถึงการที่เอกชนจะเข้าเป็นคู่สัญญาของรัฐโดยการประกวดราคาหรือเสนอราคาแข่งขันกัน
อย่างเท่ าเที ยมด้วย ทั้ งน้ี  ก็ เพ่ือให้บุคคลที่ มีคุณสมบัติมีโอกาสเข้า แข่งขันกับผู้ อ่ืนในการเป็น 
คู่สัญญาของรัฐอย่างเป็นธรรม เจ้าหน้าที่ของรัฐจะต้องไม่กระท าการที่มีลักษณะเป็นการขัดขวาง
หรือกีด กัน เอกชนรายใดรายห น่ึง เพ่ือให้ เอกชนรายห น่ึงรายใดเข้า เป็นคู่ สัญญาของรัฐ  
โดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย และหลักความเสมอภาคน้ีรัฐธรรมนูญก็ได้บัญญัติรับรองไว้ด้วย ดังน้ัน  
ในกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุของรัฐจึงต้องสอดคล้องกับหลักความเสมอภาคดังกล่าวด้วย 
แต่อย่างไรก็ตาม เม่ือพิจารณาขั้นตอนกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาของรัฐ พบว่า มีหลักเกณฑ์  
ที่เปิดช่องให้เจ้าหน้าที่กระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ปัญหาการก าหนดคุณลักษณะเฉพาะ
ของพัสดุก็ดี ปัญหาการก าหนดคุณสมบัติของผู้เสนอราคาก็ดี ปัญหาการคัดเลือกผู้มีคุณสมบัติ
เบื้องต้นในการซ้ือหรือจ้างก็ดี ปัญหาการพิจารณาผลของคณะกรรมการก็ดี มีปัญหาการใช้ดุลพินิจ
ที่ขัดต่อความเสมอภาค สาเหตุประการหน่ึงที่เกิดจากองค์ประกอบของคณะกรรมการพิจารณาผลน้ัน
แต่งตั้งจากเจ้าหน้าที่ภายในหน่วยงานเดียวกันไม่มีบุคคลภายนอกเข้าร่วมจึงเป็นช่องทางให้
เจ้ าห น้าที่ ดั งกล่าวอาศัยโอกาสที่ ตนมีห น้าที่ แสวงหาประโยช น์ที่ ไม่ชอบด้ วยกฎหมาย  
ขาดการตรวจสอบถ่วงดุลการท าหน้าที่และขาดความเป็นอิสระโดยอาจถูกแทรกแซงการท าหน้าที่
จากผู้บังคับบัญชาได้  เพ่ือให้การตรวจสอบการท าหน้าที่ของคณะกรรมการพิจารณาผล  
ในกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุของไทยมีความเป็นอิสระและมีการตรวจสอบถ่วงดุล  

3) ปัญหาการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุภาครัฐ 
จากหลักที่ว่าการกระท าทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย เป็นหลักการพ้ืนฐานอันมี

ผลต่อการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของฝ่ายปกครอง ด้วยเหตุน้ีเองการควบคุมฝ่ายปกครอง
ทุกลักษณะจึงสามารถอ้างการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของฝ่ายปกครอง ไม่ว่าจะเป็นการ
ควบคุมภายในฝ่ายปกครอง เช่น การควบคุมโดยผู้บังคับบัญชาก็ดี โดยผู้มีอ านาจก ากับดูแลก็ดี หรือ
การควบคุมโดยองค์กรภายนอก เช่น การควบคุมทางการเมืองก็ดี การควบคุมโดยองค์กรอิสระต่างๆ 
ก็ดี รวมไปถึงการควบคุมโดยองค์กรตุลาการก็ดี ล้วนแต่มุ่งที่จะควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของ
ฝ่ายปกครองทั้งส้ิน240 แต่เม่ือพิจารณามาตรการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายกระบวนการไม่ว่าจะ
เป็นการควบคุมภายในฝ่ายปกครองโดยผู้บังคับบัญชาในฐานะหัวหน้าส่วนราชการในขั้นเตรียมการ
กระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุอันเป็นการด าเนินการภายในฝ่ายปกครอง ผู้บังคับบัญชาซ่ึงเป็น
                                                   

240 บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักกฎหมายเก่ียวกับการควบคุมฝ่ายปกครอง, พิมพ์คร้ังท่ี 3, (กรุงเทพฯ วิญญูชน, 2551) , น.34 
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ส่วนหน่ึงในกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุอาจละเว้นไม่ด าเนินการตรวจสอบความชอบด้วย
กฎหมายหรือความเหมาะสมของกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุน้ัน หรือการควบคุมด้วย  
การร้องทุกข์ก็ดี หรือการอุทธรณ์ค าส่ังทางปกครองก็ดี ก็ไม่อาจระงับยับยั้งหรือหยุดยั้งความ
เสียหายได้ เน่ืองจากหน่วยงานของรัฐคู่กรณีอาจลงนามในสัญญากับผู้ชนะกระบวนการเสนอราคา
ไปแล้ว ประกอบกับโดยธรรมชาติของผู้ประกอบการที่จะเข้าเสนอราคากับหน่วยงานของรัฐ  
ก็ไม่อยากเป็นความกับหน่วยงานของรัฐที่ตนจะเข้าร่วมเสนอราคา ส่วนมาตรการควบคุมโดย
องค์กรภายนอก ไม่ว่าจะเป็นควบคุมโดยทางการเมืองซ่ึงเป็นฝ่ายบริหารน้ันเป็นที่ทราบกันดีว่า 
นักการเมืองประเทศไทยส่วนใหญ่ ล้วนเก่ียวข้องกับธุรกิจ เข้ามามีส่วนเก่ียวข้องการโดยเป็น
คู่สัญญากับหน่วยงานของรัฐเสียเองโดยทางอ้อม หรือแม้แต่การควบคุมโดยองค์กรอิสระ ไม่ว่าจะ
เป็นคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติก็ดี คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินก็ดี 
น้ัน ก็เป็นการควบคุมภายหลังกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุด าเนินการไปแล้วเสร็จจนได้  
ลงนามในสัญญาแล้ว และเม่ือตรวจสอบพบการกระท าความผิดและเกิดความเสียหาย เจ้าหน้าที่
จะต้องรับผิดชดใช้ค่าเสียหายที่เกิดขึ้น แต่อย่างก็ตาม ก็ไม่อาจเรียกให้เจ้าหน้าที่รับผิดชดใช้ได้เต็ม
จ านวนความเสียหายหรือไม่อาจเรียกให้ชดใช้ค่าเสียหายได้เลย ท าให้ประเทศชาติต้องสูญเสีย
เงินงบประมาณไปจ านวนมาก ในส่วนของเอกชนคู่สัญญาพัสดุ เม่ือลงนามในสัญญาแล้วจะ
ผูกพันตามสัญญาดังกล่าว ไม่มีส่วนเก่ียวต้องรับผิดชอบกับกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุ  
ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายด้วยแต่อย่างใด ในขณะเดียวกันการควบคุมโดยองค์กรตุลาการซ่ึงเป็นองค์กร
ตรวจสอบที่ได้รับการยอมรับมากสุด การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายในกระบวนการคัดเลือก
คู่สัญญาพัสดุของศาลปกครองน้ัน ศาลมีแนวทางการวินิจฉัยเป็นไปในทางที่ว่าการกระท าทาง
ปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายแยกออกจากสัญญาได้ และให้ความส าคัญกับหลักประโยชน์สาร
ธารณะมากกว่าหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง ไม่คุ้มครองประโยชน์ของ
ผู้ประกอบการภาคเอกชน เช่น จ ากัดสิทธิผู้มีสิทธิฟ้องในกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุที่ไม่
ชอบด้วยกฎหมาย หากสัญญาลงนามไปแล้ว ผู้เสียหายก็ไม่อาจฟ้องขอให้ยกเลิกหรือเพิกถอน
สัญญาดังกล่าวได้ หรือแม้แต่จะขอให้ศาลก าหนดมาตรการคุ้มครองชั่วคราวเพ่ือระงับการ
ด าเนินการลงนามในสัญญาก็จะไม่ได้รับการคุ้มครองตามที่ขอเน่ืองจากเป็นค าฟ้องไม่เก่ียวกับ
ประโยชน์สาธารณะ จากเหตุผลดังกล่าวผู้วิจัยเห็นว่ามาตรการทางกฎหมายในก ารควบคุม
ความชอบด้วยกฎหมายในกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุที่มีอยู่ในปัจจุบันน้ัน ไม่อาจหยุดยั้ง
หรือระงับความเสียหายที่จะเกิดขึ้นกับเงินของแผ่นดินได้อย่างแท้จริง จากการศึกษาพบว่า  
การด าเนินการของหน่วยงานของรัฐที่ไม่ปฏิบัติตามระเบียบ ข้อบังคับหรือมติคณะมนตรีที่ก าหนด
ขึ้นเพ่ือป้องกันปัญหาการทุจริตคอร์รัปชั่น สาเหตุส่วนหน่ึงมาจากองค์กรตรวจสอบไม่สามารถ
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ตรวจสอบได้อย่างทั่วถึง และการตรวจสอบขององค์กรต่างๆ น้ัน ส่วนใหญ่จะเป็นการตรวจสอบ
ภายหลังการด าเนินการตามสัญญาแล้วแทบทั้งส้ิน  

4) ปัญหาด้านบุคลากรที่เก่ียวข้องกับกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุภาครัฐ 
ปัญหาด้านบุคลากรขาดความรู้ความเข้าใจและความเป็นมืออาชีพในกระบวนการ

คัดเลือกคู่สัญญาพัสดุภาครัฐ สาเหตุที่เจ้าหน้าที่ผู้รับผิดชอบขาดความรู้ความเข้าใจในกระบวนการ
คัดเลือกคู่สัญญาพัสดุก็เน่ืองด้วยกฎหมาย ระเบียบและหลักเกณฑ์ที่เก่ียวกับกระบวนการดังกล่าวมี
อยู่จ านวนมากท าให้เจ้าหน้าที่ที่เก่ียวข้องกับกระบวนการจัดซ้ือจัดจ้างไม่สามารถปฏิบัติหน้าที่ได้
อย่างถูกต้องตามหลักเกณฑ์ หรือมีการแต่งตั้งมอบหมายให้เจ้าหน้าที่ที่มีภาระหน้าที่ประจ าอยู่แล้ว
ต้องมาท าหน้าที่ที่ เก่ียวข้องกับกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาซ่ึงตนไม่มีความรู้ความเข้าใจการ
ขั้นตอน และโดยการพิจารณาผลของคณะกรรมการต่างๆ ขาดการตรวจสอบถ่วงดุลจาก
บุคคลภายนอก จึงเป็นช่องทางให้คณะกรรมการต่างๆ เหล่าน้ันแสวงหาประโยชน์ที่ไม่ชอบ  
ด้วยกฎหมายไม่มีความเป็นมืออาชีพขาดการตรวจสอบถ่วงดุล  

 
5.2//ข้อเสนอแนะ 

ตามที่ได้ศึกษาแนวคิดและวัฒนาการกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุของไทย 
มาตรการทางกฎหมายเก่ียวกับการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญา
พัสดุภาครัฐในประเทศไทยและต่างประเทศ  ตลอดจนสภาพปัญหาและและแนวทางการแก้ไข
ปัญหาที่เกิดขึ้นจากมาตรการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายดังกล่าวไปแล้วน้ัน ผู้วิจัยจึงขอเสนอ
ข้อเสนอแนะเพ่ือประกอบการปรับปรุงกฎหมาย และระเบียบที่เก่ียวกับการควบคุมความชอบด้วย
กฎหมายในกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุ ดังน้ี 

1) ปรับปรุงกฎหมายว่าด้วยการพัสดุในส่วนที่ เก่ียวข้องการกระบวนการคัดเลือก
คู่สัญญาดังน้ี 

1.1) เพ่ือควบคุมการใช้ดุลพินิจในการเลือกวิธีจัดซ้ือจัดจ้างที่ไม่แข่งขันราคาหรือ  
วิธีพิเศษ จึงควรที่จะต้องก าหนดเป็นหลักเกณฑ์หรือแนวทางในการพิจารณาตีความให้ชัดเจนว่า  
แต่ละกรณีมีความหมายอย่างไร และก่อนที่จะด าเนินการจัดซ้ือหรือจัดจ้างโดยวิธีพิเศษ หน่วยงาน
จะต้องประกาศชี้แจงเหตุผลในการด าเนินการดังกล่าวให้สาธารณชนรับทราบโดยเปิดเผย 

1.2) เพ่ือให้การด าเนินการจัดซ้ือจัดจ้างคุ้มค่าแล้วเกิดประโยชน์สูงสุดเห็นควรเพ่ิมเติม
หลักเกณฑ์กรณีที่หน่วยงานที่จัดหาจ าเป็นต้องซ้ือหรือจ้างเพ่ิมในสินค้าที่มีคุณสมบัติเดิมที่ เคย 
ใช้มาแล้ว (Repeated use of Specifications) เพ่ือความต่อเน่ืองในการรับบริการจากผู้ประกอบการ
หน่วยงานจัดซ้ือจัดจ้าง ให้ชี้แจงเหตุผลให้ผู้ประกอบการทุกรายทราบด้วย โดยควรแจ้งตั้งแต่ต้น
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ปีงบประมาณหน่วยงานจัดซ้ือจัดจ้างควรเผยแพร่ข้อก าหนดคุณสมบัติของสินค้าฉบับร่างเพ่ือรับฟัง
ความคิดเห็นในเว็บไซต์ของหน่วยงานกลางเป็นเวลาอย่างน้อย 30 วัน เพ่ือประกอบดุลพินิจ 
ในการตัดสินใจ 

1.3) เพ่ือป้องกันการเสนอราคาเกิน ราคากลางที่ป ระกาศ เห็นควรก าหนดเป็น 
หลักการในกฎหมายว่า ห้ามมิให้เสนอราคาเกินราคากลางที่ประกาศก าหนด ผู้เข้าแข่งขันเสนอราคา
จะเสนอราคาสูงกว่าราคากลางที่ตั้งไว้ไม่ได้ ถ้าเสนอมาสูงกว่าราคากลางที่ก าหนดไว้ หน่วยงานของรัฐ 
จะไม่พิจารณาคัดเลือกผู้น้ันในการเสนอราคาครั้งน้ัน  

1.4) ในส่วนขององค์ประกอบของคณะกรรมการต่างๆ ตามกฎหมายว่าด้วยการพัสดุ 
เพ่ือให้การด าเนินการเป็นโดยอิสระ และมีการตรวจสอบถ่วงดุล เห็นควรก าหนดหลักเกณฑ์
องค์ประกอบของคณะกรรมการดังต่อไปน้ี เช่น คณะกรรมการก าหนดราคากลาง คณะกรรมการที่ มี
หน้าที่ก าหนดคุณสมบัติเฉพาะ คณะกรรมพิจารณาผล ดังน้ี กรณีการจัดซ้ือจัดจ้างมีมูลค่าการ
ด าเนินการตามโครงการที่สูงหรือเป็นไปตามที่คณะกรรมการนโยบายการจัดซ้ือจัดจ้างและการ
บริหารพัสดุภาครัฐก าหนด จะต้องมีเจ้าหน้าที่จากหน่วยงานอ่ืนที่ไม่อยู่ภายใต้บังคับ บัญชาของ
หัวหน้าส่วนราชการหรือบุคคลภายนอกที่มีความเชี่ยวชาญเก่ียวกับงานที่จะซ้ือหรือจ้างเข้าร่วมเป็น
กรรมการอย่างน้อย 1 คน  ด้วยเสมอ กรณีบุคคลภายนอกห้ามมิให้ข้าราชการเกษียณเข้าเป็น
กรรมการในหน่วยงานที่ตนเคยสังกัดอยู่ 

1.5) ก าหนดหลักเกณฑ์ระยะเวลาประกาศโฆษณาเผยแพร่เอกสารการจัดซ้ือจัดจ้างตาม
แนวทางสากล โดยเฉพาะวิธีประกวดราคาให้มีระยะอย่างน้อยตั้งแต่วันแรกที่ประกาศเผยแพร่จนถึง
วันยืน่ข้อเสนอต้องไม่น้อยกว่า 50 วัน  

1.6) กรณีการให้หรือขายเอกสารประกวดราคา ก าหนดเป็นหลักเกณฑ์ส าคัญว่า  
ให้ประชาชนสามารถเข้าถึงประกาศประกวดราคาและเอกสารที่เก่ียวข้องโดยไม่มีค่าใช้จ่ าย เว้นแต่
กรณีที่มีเหตุจ าเป็นเท่าน้ัน เช่น เป็นเรื่องความม่ันคงของประเทศ เป็นต้นทั้งน้ี เพ่ือเป็นการป้องกัน  
มิให้หน่วยงานของรัฐก าหนดขายเอกสารการประกวดราคาไว้สูงเกินควรจนท าให้ผู้ขายสินค้าหรือ
ผู้รับเหมาก่อสร้างไม่ประสงค์หรือไม่สามารถที่จะเข้าร่วมการประกวดราคาได้ 

2) การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุของไทย  
ที่ไม่สามารถระงับยับยั้งความเสียหายที่ เกิดจากการกระท าที่ขัดต่อความเสมอภาค โปร่งใส  
และการแข่งขันราคาอย่างเป็นธรรม ขัดต่อหลักการจัดท าบริการสาธารณะโดยมีนัยส าคัญ เน่ืองจาก
ระบบการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายที่ เป็นอยู่ในปัจจุบันไม่ว่าจะเป็นการควบคุมภายใน  
ฝ่ายปกครอง การควบคุมโดยคณะกรรมการต่างๆตามระเบียบการความควบคุมองค์กรภายนอก  
ฝ่ายปกครองยังประสบปัญหาส าคัญหลายประการตามที่ได้วิเคราะห์ ผู้เขียนจึงขอเสนอแนวทางแก้ไข
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ปัญหาการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุของไทย  
โดยน าแนวทางการควบคุมกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุของสหพันธรัฐฝรั่งเศสซ่ึงมีระบบ
ควบคุมการใช้จ่ายเงินแผ่นดินอย่างเคร่งครัดมาเป็นแนวทาง ดังน้ี 

2.1) ระบบควบคุมก่อนท าสัญญาโดยการควบคุมก่อนลงนามสัญญามีแนวคิดว่า  
ในกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุภาครัฐ ในบางกรณีอาจเกิดปัญหาหรือข้อพิพาทขึ้นได้  
ซ่ึงปัญหาหรือข้อพิพาทเหล่าน้ีหากปล่อยไว้จนกระทั่งสัญญามีผลใช้บังคับและมีการปฏิบัติตามสัญญา  
ก็อาจเป็นเรื่องที่กระทบต่อความมีอยู่ของสัญญาได้ ดังน้ัน เพ่ือมิให้ปัญหาหรือข้อพิพาทเหล่าน้ัน  
ถูกยกขึ้นมาพิจารณาภายหลังจากที่สัญญามีผลใช้บังคับแล้วอันอาจก่อให้เกิดผลตามมามากมาย  
จึงมีการก าหนดให้คู่กรณีสามารถน าข้อพิพาทที่เกิดขึ้นจากกระบวนการท าสัญญาเข้าสู่การพิจารณา
ของศาลได้ โดยมีรายละเอียด ดังน้ีก าหนดให้มีมาตรการฉุกเฉินในกรณีที่เก่ียวข้องกับสัญญาพัสดุ
และสัญญามอบหมายให้เอกชนด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะ เม่ือพิจารณาถึงระยะเวลา  
ในการด าเนินคดีปกครองโดยศาลปกครองแล้วจะเห็นได้ว่าส่วนใหญ่ใช้ เวลาค่อนข้างนาน  
ในบางครั้งเม่ือเกิดข้อพิพาทขึ้นแล้วรอให้ศาลปกครองวินิจฉัยเสร็จเด็ดขาดก็อาจไม่ทันการ เช่น 
หากมีการฟ้องร้องให้ศาลพิจารณาถึงการไม่ปฏิบัติตามกฎหมายในกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุ 
หากศาลพิจารณาคดีดังกล่าวแล้วเสร็จในหน่ึงหรือสองปี สัญญาน้ันอาจเกิดขึ้นแล้วและในบางกรณี
ก็อาจมีการปฏิบัติตามสัญญาไปจนสัญญาจบส้ินแล้วก็ได้ ดังน้ัน เพ่ือเป็นการแก้ไขปัญหาดังกล่าว 
จึงมีการสร้างระบบวิธีพิจารณาข้อพิพาทก่อนเกิดสัญญาขึ้นมาโดยผู้พิพากษาจะต้องพิจารณา  
ข้อพิพาทดังกล่าวด้วยความรวดเร็ว ระบบ “ค าขอฉุกเฉินก่อนท าสัญญา”มาใช้ในการตรวจสอบ
กระบวนการก่อนท าสัญญาทางปกครอง โดยผู้พิพากษาศาลปกครองมีอ านาจในการพิจารณาส่ังการ
เก่ียวกับค าขอฉุกเฉินก่อนการท าสัญญาไว้ โดยให้เป็นอ านาจประธานศาลปกครองชั้นต้นหรือ 
ผู้ที่ประธานศาลปกครองชั้นต้นมอบหมาย สามารถส่ังการแก่ผู้ที่ ไม่ปฏิบัติตามข้อตกลงก่อน  
การท าสัญญาให้ปฏิบัติตามได้ รวมทั้งส่ังหยุดการท าสัญญาหรือส่ังให้มีการปฏิบัติตามค าส่ังใดๆ  
ที่เก่ียวข้องกับการท าสัญญาได้ รวมทั้งมีอ านาจเพิกถอนค าส่ังต่างๆ รวมทั้งตัดข้อความหรือเงื่อนไข
ต่างๆที่อยู่ในสัญญาที่อาจก่อให้เกิดการไม่ปฏิบัติตามข้อตกลงก่อนท าสัญญาได้ มาตรการดังกล่าวน้ี
เป็นมาตรการชั่วคราวที่ให้อ านาจแก่ผู้พิพากษาที่จะมีค าส่ังได้ การพิจารณาค าขอฉุกเฉินดังกล่าว
ต้องท าใน 20 วัน โดยให้อ านาจประธานศาลปกครองชั้นต้นที่จะพิจารณาเป็นศาลแรกและ  
ศาลสุดท้าย หากจะต้องอุทธรณ์ก็ต้องอุทธรณ์ไปยังศาลปกครองสูงสุด ผู้มีสิทธิยื่นค าขอ คือ บุคคล  
ผู้มีส่วนได้เสียในการท าสัญญา และบุคคลผู้อาจได้รับความเสียหาย นอกจากบุคคลดังกล่าวแล้ว  
ผู้ที่ถูกตัดสิทธิไม่ให้เข้าเป็นคู่สัญญาเองก็สามารถเป็นผู้ร้องขอให้ศาลก าหนดมาตรการฉุกเฉินให้ตน
เน่ืองจากถูกตัดสิทธิมิให้เข้ามาเป็นคู่สัญญาได้ โดยมีรูปแบบขั้นตอนที่เป็นสาระส าคัญว่า ผู้ร้องจะต้อง
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สอบถามไปยังฝ่ายปกครองที่จะให้สัญญาว่าให้ท าตามกฎเกณฑ์เก่ียวกับการประกาศให้มีการประมูล
และการแข่งขันอย่างเป็นธรรมแล้วหรือไม่ ประธานศาลปกครองชั้นต้นจะไม่พิจารณาค าขอฉุกเฉิน
หากยังมิได้รับค าตอบปฏิเสธจากฝ่ายปกครองผู้ที่จะให้สัญญาหรือฝ่ายน้ันมิได้ตอบมาภายใน
ระยะเวลา 6 วัน และการร้องขอฉุกเฉินน้ีจะต้องกระท าก่อนที่จะมีการลงนามในสัญญา หาก
หลังจากลงนามไปแล้วผู้ร้องไม่สามารถฟ้องคดีเพ่ือขอฉุกเฉินได้รวมทั้งในระหว่างการพิจารณาค า
ขอฉุกเฉินหากมีการลงนามในสัญญา ศาลก็จะต้องส่ังจ าหน่ายคดี โดยเรื่องที่ศาลจะตรวจสอบ
จะต้ องเป็นเรื่องที่ เกิดขึ้นจากความล าเอี ยงในการประมูลความไม่ เสมอภาคในระหว่าง  
ผู้เข้าประมูล รวมทั้งการกระท าต่างๆ ที่กระทบต่อการแข่งขันอย่างเสรี หากน าหลักเกณฑ์ของระบบ
การยื่นค าขอฉุกเฉินดังกล่าวข้างต้นมาบัญญัติไว้พระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครองและ  
วิธีพิจารณาความปกครอง พ.ศ. 2542 น่าจะแก้ไขปัญหาเรื่องความล่าช้าในการพิจารณาตรวจสอบค าส่ัง
ทางปกครองในกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุของของศาลปกครองไทย และลดความเสียหายที่
อาจจะเกิดขึ้นแก่รัฐและผู้ประกอบการ ตลอดจนไม่เป็นอุปสรรคในการบริการงานของรัฐหรือ  
แก่บริการสาธารณะ  

2.2 ระบบควบคุมภายหลังท าสัญญา ระบบควบคุมภายหลังท าสัญญาน้ี เป็นระบบที่ผู้ว่า
ราชการจังหวัดใช้อ านาจก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินของสาธารณรัฐฝรั่ง เห็นว่า หาก
ระบบดังกล่าวมาบัญญัติให้ไว้เป็นกฎหมายในประเทศไทยน่าจะเกิดประโยชน์ต่อการควบคุม
ตรวจสอบกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาพัสดุ และเป็นการยับยั้งความเสียหายที่ก าลังจะเกิดขึ้นหรือ
เกิดขึ้นกับเงินแผ่นดินได้เป็นอย่างดี โดยมีหลักเกณฑ์ ดังน้ี 

2.2.1) โดยมีกฎหมายก าหนดบังคับว่าจะต้องส่งสัญญาพัสดุหรือสัญญามอบให้เอกชน
จัดท าบริการสาธารณะไปยังผู้ว่าราชการจังหวัดภายใน 15 วันนับแต่วันลงนาม หากส่งสัญญาไม่ครบ
หรือเอกสารส าคัญระยะเวลา 15 วันอาจขยายออกไปอีกได้และผู้ว่าราชการจังหวัดร้องขอให้จัดส่ง
เอกสารเพ่ิมเติม ผู้ว่าราชการจังหวัดสามารถยื่นค าขอต่อศาลปกครองเพ่ือให้ก าหนดมาตรการ
ชั่วคราวก่อนพิพากษาได้ หากเห็นว่าการปฏิบัติตามสัญญาต่อไปจะก่อให้เกิดความเสียหายร้ายแรง 
โดยสามารถขอให้ศาลปกครองก าหนดมาตรการชั่วคราวเพ่ือพักการใช้บังคับตามสัญญาได้  
ในเรื่องเก่ียวกับสัญญาพัสดุและสัญญามอบบริการสาธารณะให้เอกชนไปจัดท าสามารถก าหนด
มาตรการชั่วคราวได้ไม่เกิน 1 เดือน 

2.2.2) สัญญาที่ไม่ได้บังคับว่าต้องส่งให้ผู้ว่าราชการจังหวัด อาจถูกตรวจสอบความชอบ
ด้วยกฎหมายโดยผู้ว่าราชการจังหวัด หากบุคคลหรือนิติบุคคลผู้ได้รับความเสียหายจากสัญญาน้ัน
ร้องขอต่อผู้ว่าราชการจังหวัดให้พิจารณาความชอบด้วยกฎหมายของสัญญาภายในระยะเวลา 2 เดือน
นับแต่วันที่ลงในสัญญาระบบการฟ้องขอให้เพิกถอนการกระท าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายในกระบวนการ
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คัดเลือกคู่ สัญญาพัสดุภายหลังลงนามสัญญาแล้วตามระบบการควบคุมภายหลังท าสัญญา  
ของสาธารณรัฐฝรั่งเศส จะแก้ไขปัญหาเรื่องผู้มีสิทธิฟ้องคดีในคดีที่ ผู้ได้รับความเสียหายจาก  
การด าเนินการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายในกระบวนการคัดเลือกคู่สัญญาที่เสียสิทธิที่จะน าคดีไปฟ้อง
หากเพิกถอนสัญญาพัสดุที่ เกิดจากกระบวนการคัดเลือกไม่ชอบด้วยกฎหมาย และควบคุม  
การตรวจสอบสัญญาพัสดุที่กระท าโดยไม่ชอบได้เป็นอย่างดี หากน าระบบน้ีมาใช้ในประเทศไทย
หน่วยงานตรวจสอบที่ท าหน้าที่ตรวจสอบสัญญาพัสดุอยู่แล้วคือ ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน 
จากการที่หน่วยงานของรัฐมีหน้าที่ต้องส่งสัญญาพัสดุให้ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินตรวจสอบ 
และมีส านักงานการตรวจเงินแผ่นภูมิภาคกระจายอยู่ทั่ วประเทศ ตามที่ ได้วิเคราะห์ปัญหา  
การตรวจสอบสัญญาพัสดุของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินมาแล้วว่า เป็นการตรวจสอบ  
ภายหลังจากลงนามในสัญญาจึงไม่อาจยับยั้งความเสียหายที่เกิดขึ้นได้ บางกรณีสัญญาที่จัดส่งมาให้
ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินก็มีการส่งมอบพัสดุและเบิกจ่ายเงินไปแล้ว ดังน้ัน ผู้เขียนเห็นว่า  
การเพ่ิมอ านาจหน้าที่ ในการตรวจสอบเช่นเดียวกับระบบก ากับดูแลโดยผู้ว่าราชการจังหวัด  
ตามแนวทางสาธารณรัฐฝรั่งเศสน้ี จะเป็นประโยชน์ต่อประเทศชาติและเงินแผ่นดินซ่ึง เป็นเงินของ
ประชาชนทั้งชาติ ดั่งพระราชด ารัสของพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวรัชกาลที่ 9 ที่ว่า เงินแผ่นดินน้ัน  
คือ เงินประชาชนทั้งชาติ 

3. ควรส่งเสริมหรือสนับสนุนก าหนดให้ต าแหน่งสายงานเก่ียวกับเจ้าหน้าที่พัสดุเป็น
ต าแหน่งที่ได้รับค่าตอบแทนพิเศษนอกเหนือจากเงินเดือนปกติ และควรมีการจัดฝึกอบรมโดย
หน่วยงานที่มีหน้าที่รับผิดชอบอย่างจริงจัง หรือให้สถาบันอุดมศึกษาน าไปบรรจุเป็นหลักสูตรการ
เรียนการสอนว่าการจัดซ้ือจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ เพ่ือเป็นการจูงใจให้เจ้าหน้าที่ที่
เก่ียวข้องกับกระบวนการจัดซ้ือจัดจ้างปฏิบัติหน้าที่ได้อย่างเต็มความสามารถ และรักษาประโยชน์
ของทางราชการอย่างเต็มที่ 

เม่ือได้มีการแก้ไขปรับปรุงเพ่ิมเติมตามที่น าเสนอมาแล้ว ผู้วิจัยเห็นว่าปัญหาต่าง  
ที่ เกิดจากการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายในกระบวนการคัดเลือกคู่ สัญญาพัสดุภาครัฐ  
ไม่ว่าจะเป็นจากหน่วยงานภายในฝ่ายปกครองก็ดี หน่วยงานภายในฝ่ายปกครองก็ดี ก็จะลดน้อยลง
หรือไม่เกิดขึ้น อันจะเป็นประโยชน์ต่อประเทศชาติสืบต่อไป  
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