
วิเคราะห์ปัญหาทางกฎหมายในประเด็นการก าหนดหลักธรรมาภิบาลและแนวทาง 
ในการสร้างความโปร่งใสตามกฎหมายการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ* 

     

พัชฌา  จิตรมหึมา** 
 

การใช้จ่ายงบประมาณภาครัฐในการบริหารราชการแผ่นดิน๑ (State administration)  
ของราชการส่วนกลาง (central government) ราชการส่วนภูมิภาค (provincial government) และ
ราชการส่วนท้องถิ ่น  (local government) ถ ือ เป ็นหน้าที ่ในการท าบริการสาธารณะ (service 
public๒) ซึ่งมีความเกี่ยวข้องกับการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ โดยการจัดซื้อจัดจ้างและ
การพัสดุ (procurement and supply) เป็นปัจจัยส าคัญในการบริหารงานของรัฐ เป็นการด าเนิน
กิจกรรมทางปกครองอันจ าเป็น และเป็นหลักส าคัญท่ีช่วยให้การจัดท าบริการสาธารณะมีประสิทธิภาพ๓  

เพื ่อให้หน ่วยงานของรัฐ (Stage agencies) ปฏิบ ัติงานด้านจัดซื ้อจัดจ้างและการพัสดุ 
โดยมีหลักเกณฑ์ทางกฎหมายและเป็นไปเพื ่อประโยชน์ส่วนรวม จึงได้มีการตรากฎหมายว่าด้วย 
การจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ (law on government procurement and supply 
management) ซึ ่งมีการประกาศใช้พระราชบัญญัติการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ  
พ.ศ. ๒๕๖๐ โดยมีผลใช้บังคับ (application) ในวันท่ี ๒๔ สิงหาคม ๒๕๖๐ เป็นต้นไป๔  ท้ังนี้ กฎหมาย

                                                             

*พัชฌา จิตรมหึมา, “วิเคราะห์ปัญหาทางกฎหมายในประเด็นการก าหนดหลักธรรมาภิบาลและแนวทาง  
ในการสร้างความโปร่งใสตามกฎหมายการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ”, บทความเชิงวิเคราะห์กฎหมาย
การจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ, กรุงเทพฯ: กองกฎหมายปกครอง ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 
๒๕๖๒, หน้า ๑-๒๙. 

**ผู้อ านวยการฝ่ายวิเคราะห์และคดีปกครอง กองกฎหมายปกครอง ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา   

(Docteur en droit, Droit public, Université Paul Cézanne–Aix-Marseille III) 
๑มาตรา ๔ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๓๔ ก าหนดให้จัดการบริหาร

ราชการแผ่นดินโดยแบ่งออกเป็นราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค และราชการส่วนท้องถ่ิน  
 มาตรา ๔ ให้จัดระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน ดังน้ี 
 (๑) ระเบียบบริหารราชการส่วนกลาง 
 (๒)  ระเบียบบริหารราชการส่วนภูมิภาค 
 (๓) ระเบียบบริหารราชการส่วนท้องถ่ิน 
๒บริการสาธารณะ (service public) เป็นหลักกฎหมายมหาชนฝรั ่งเศส (principe de droit public 

français) ซึ่งเป็นกิจกรรมของฝ่ายปกครอง (activités de l’administration) ที่ครอบคลุมการด าเนินการในกิจกรรม
ทางปกครองด้านต่าง ๆ โดยบริการสาธารณะเป็นการด าเนินการภาครัฐเพ่ือตอบสนองความต้องการอันเป็นส่วนรวม
ของประชาชน ซึ ่งได้แก่ การป้องกันประเทศ (défense) การรักษาความสงบเรียบร้อย (maintien de l’ordre)  
การขนส่ง (transport) การบริการทางการศึกษาแห่งชาติ (éducation nationale) การอ านวยความยุติธรรม 
(justice)  ทั้งน้ี บริการสาธารณะมีลักษณะส าคัญ คือ การมุ่งเน้นในด้านประโยชน์ส่วนรวม (intérêt général) Voir, 
Pierre-Laurent Frier et Jacques Petit, Droit administratif, 10e édition, Issy-les-Moulineaux : Lextenso 
édition, Coll. « Domat droit public », 2015, p. 219. 

๓นันทวัฒน์ บรมานันท์, สัญญาทางปกครอง, พิมพ์ครั้งที่ ๔, กรุงเทพฯ: วิญญูชน, ๒๕๕๔, หน้า ๘๕. 
๔พระราชบัญญัติการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. ๒๕๖๐ ประกาศในราชกิจจานุเบกษา 

เล่ม ๑๓๔ ตอนที่ ๒๔ ก ลงวันที่ ๒๔ กุมภาพันธ์ ๒๕๖๐  ทั้งนี้ มาตรา ๒ บัญญัติให้พระราชบัญญัตินี ้ใช้บังค ับ 
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๒ 

 

ฉบับนี้เป็นกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติท่ีตราขึ้นเพื่อให้การด าเนินการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหาร
พัสดุภาครัฐมีกรอบการปฏิบัติงานท่ีเป็นมาตรฐานเดียวกัน โดยการก าหนดเกณฑ์มาตรฐานกลางเพื่อให้
หน่วยงานของรัฐน าไปใช้เป็นหลักปฏิบัติ โดยมุ่งเน้นการเปิดเผยข้อมูลต่อสาธารณชนให้มากท่ีสุด เพื่อให้
เกิดความโปร่งใสและเปิดโอกาสให้มีการแข่งขันอย่างเป็นธรรม มีการด าเนินการจัดซื้อจัดจ้างท่ีค านึงถึง
วัตถุประสงค์ของการใช้งานเป็นส าคัญซึ่งจะก่อให้เกิดความคุ้มค่าในการใช้จ่ายเงิน มีการวางแผน 
การด าเนินงานและมีการประเมินผลการปฏิบัติงานซึ่งจะท าให้การจัดซื้อจัดจ้างมีประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผล รวมท้ังเพื่อให้เป็นไปตามหลักธรรมาภิบาล๕ 

หากพิจารณาพระราชบัญญัติการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. ๒๕๖๐  
ทั้งฉบับแล้วจะพบว่ามีการก าหนดถ้อยค าว่า หลักธรรมาภิบาล ไว้แต่เพียงแห่งเดียว คือ ในส่วนของ 
หมายเหตุท้ายพระราชบัญญัตินี้ กรณีนี้ จึงมีประเด็นปัญหาส าคัญท่ีควรพิจารณาว่า พระราชบัญญัตินี้มี
บทบัญญัติท่ีเกี่ยวข้องกับหลักธรรมาภิบาลหรือไม่ เพียงไร และบัญญัติไว้ในมาตราใดบ้าง  

การพิจารณาและวิเคราะห์บทบัญญัติของพระราชบัญญัตินี ้เพื ่อค้นหาหลักเกณฑ์ (rule)  
และนิติวิธ ี๖ (juristic method) ที ่เกี ่ยวกับหลักธรรมาภิบาลซึ ่งจะน ามาใช้เป็นแนวทางและกรอบ 
ในการด าเนินการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐนั้น อาจท าให้เกิดความโปร่งใสในการจัดซื้อจัดจ้าง
ภาครัฐ (government procurement) ซึ่งจะเป็นการสร้างความเช่ือมั่นให้กับสาธารณชนและก่อให้เกิด
ผลดีต่อการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐให้เป็นที่ยอมรับโดยทั่วไป  รวมทั้งยังเป็นการพัฒนาและปรับปรุง
กฎหมายการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐให้มีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น  

 
                                                                                                                                                                                      

เมื่อพ้นก าหนดหนึ่งร้อยแปดสิบวันนับแต่วันประกาศในราชกิจจานุเบกษาเป็นต้นไป โดยผลของบทบัญญัติมาตรา ๒  
จึงท าให้พระราชบัญญัติน้ีมีผลใช้บังคับในวันที่ ๒๔ สิงหาคม ๒๕๖๐ เป็นต้นไป 

๕หลักการส าคัญเหล่าน้ีปรากฏในหมายเหตุท้ายพระราชบัญญัติการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ 
พ.ศ. ๒๕๖๐ ดังน้ี 

 หมายเหตุ :- เหตุผลในการประกาศใช้พระราชบัญญัติฉบับน้ี คือ เพ่ือให้การด าเนินการจัดซื้อจัดจ้างและ
การบริหารพัสดุภาครัฐมีกรอบการปฏิบัติงานที่เป็นมาตรฐานเดียวกัน โดยการก าหนดเกณฑ์มาตรฐานกลางเพื่ อให้
หน่วยงานของรัฐทุกแห่งน าไปใช้เป็นหลักปฏิบัติ โดยมุ่งเน้นการเปิดเผยข้อมูลต่อสาธารณชนให้มากที่สุด เพ่ือให้เกิด
ความโปร่งใสและเปิดโอกาสให้มีการแข่งขันอย่างเป็นธรรม มีการด าเนินการจัดซื้อจัดจ้างที่ค านึงถึงวัตถุประสงค์ของ
การใช้งานเป็นส าคัญซึ่งจะก่อให้เกิดความคุ้มค่าในการใช้จ่ายเงิน มีการวางแผนการด าเนินงานและมีการประเมินผล
การปฏิบัติงานซึ่งจะท าให้การจัดซื้อจัดจ้างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล รวมทั้งเพ่ือให้เป็นไปตามหลักธรรมาภิบาล 
มีการส่งเสริมให้ภาคประชาชนมีส่วนร่วมในการตรวจสอบการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐซึ่งเป็นมาตรกา รหนึ่งเพ่ือป้องกัน
ปัญหาการทุจริตและประพฤติมิชอบในการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ ประกอบกับมาตรการอื่น ๆ เช่น การจัดซื้อจัดจ้าง  
ด้วยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ ซึ่งจะท าให้เกิดความโปร่งใสในการด าเนินการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ อันจะเป็นการสร้าง  
ความเชื ่อมั่นให้กับสาธารณชนและก่อให้เกิดผลดีกับการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐให้เป็นที่ยอมรับโดยทั่วไป จึงจ าเป็น  
ต้องตราพระราชบัญญัติน้ี 

๖นิติวิธี เป็นกรณีที ่เกี่ยวกับความคิด วิธีคิด วิธีการ และทัศนคติของนักกฎหมายที่มีต่อระบบกฎหมาย  
ของตน เช่น ทัศนคติที ่มีต่อกฎหมายลายลักษณ์อักษร กฎหมายจารีตประเพณี ค าพิพากษา ตลอดจนทัศนคติต่อ 
หลักกฎหมายทั่วไป หรือความยุติธรรมทั่วไป รวมทั้งวิธีใช้และวิธีตีความกฎหมาย วิธีแบ่งแยกหมวดหมู่ของกฎหมาย 
วิธีบ ัญญัติกฎหมายลายลักษณ์อักษร รูปลักษณะของการบัญญัติกฎหมาย และการแบ่งหมวดหมู ่บทบัญญัติ  
ของกฎหมาย (สมยศ เชื้อไทย, ค าอธิบายกฎหมายแพ่ง : หลักทั่วไป, พิมพ์ครั้งที่ ๑๖, กรุงเทพฯ: วิญญูชน, ๒๕๕๓, 
หน้า ๒๑.) 
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 ในการสร้างความโปร่งใสตามกฎหมายการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ 

  
 

๓ 

 

 
 

หลักธรรมาภิบาลและความโปร่งใสในการด าเนินการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุ
ภาครัฐ 

การประกาศใช ้บ ังคับพระราชบ ัญญ ัต ิการจัดซื ้อจัดจ ้างและการบริหารพ ัสด ุภาคร ัฐ  
พ.ศ. ๒๕๖๐ นั ้น มีความมุ่งหมายส าคัญเพื ่อให้หน่วยงานของรัฐทุกแห่ง ๗ น าไปใช้เป็นหลักปฏิบัติ  

                                                             
๗อนึ่ง หน่วยงานของรัฐทุกแห่งในที่นี้ คือ หน่วยงานของรัฐ (State agencies) ที่อยู่ภายใต้บังคับแห่ง

พระราชบัญญัติน้ีเท่านั้น ซึ่งหมายถึง ราชการส่วนกลาง (central government) ราชการส่วนภูมิภาค (provincial 
government) ราชการส่วนท้องถิ่น (local government) รัฐวิสาหกิจ (State enterprise) ตามกฎหมายว่าด้วย
วิธีการงบประมาณ องค์การมหาชน (public organization) องค์กรอิสระ (independent organisation) องค์กรตาม
รัฐธรรมนูญ (constitutional organisation) หน่วยธุรการของศาล (secretariat of court) มหาวิทยาลัยในก ากับ 
ของรัฐ (autonomous university) หน่วยงานสังกัดรัฐสภา (agency of Parliament) หรือหน่วยงานในก ากับของ
รัฐสภา (agency in supervision of Parliament) หน่วยงานอิสระของรัฐ (independent State agency) และ
หน่วยงานอื่นตามที่ก าหนดในกฎกระทรวง (other agency provided by ministerial regulation) ซึ่งเป็นไปตาม 
ค านิยามที่บัญญัติไว้ในมาตรา ๔ แห่งพระราชบัญญัติการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. ๒๕๖๐ 

 มาตรา ๔ ในพระราชบัญญัติน้ี 
ฯลฯ ฯลฯ 

“หน่วยงานของรัฐ” หมายความว่า ราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนท้องถ่ิน รัฐวิสาหกิจ
ตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ องค์การมหาชน องค์กรอิสระ องค์กรตามรัฐธรรมนูญ หน่วยธุรการของศาล 
มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ หน่วยงานสังกัดรัฐสภาหรือในก ากับของรัฐสภา หน่วยงานอิสระของรัฐ และหน่วยงานอื่น
ตามที่ก าหนดในกฎกระทรวง 
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โดยมุ่งเน้นการเปิดเผยข้อมูลต่อสาธารณชนให้มากที่สุด เพื่อให้เกิดความโปร่งใสและเปิดโอกาสให้มี  
การแข่งขันอย่างเป็นธรรม (fair competition) มีการด าเนินการจัดซื้อจัดจ้างท่ีค านึงถึงวัตถุประสงค์ของ
การใช้งานเป็นส าคัญซึ ่งจะก่อให้เกิดความคุ้มค่า  (worthiness) ในการใช้จ่ายเงิน มีการวางแผน 
การด าเนินงานและมีการประเมินผลการปฏิบัติงานซึ่งจะท าให้การจัดซื้อจัดจ้างมีประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผล รวมทั้งเพื่อให้เป็นไปตามหลักธรรมาภิบาล (good governance) ซึ่งจะท าให้เกิดความ
โปร่งใสในการด าเนินการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ อันจะเป็นการสร้างความเชื่อมั่นให้กับสาธารณชนและ
ก่อให้เกิดผลดีกับการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ (government procurement) ให้เป็นท่ียอมรับโดยท่ัวไป 

เหตุผลตามหมายเหตุท้ายพระราชบัญญัตินี้มุ่งเน้นในด้านความโปร่งใส๘ (transparency) ของ
การด าเนินการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ เพื่อสร้างความเชื่อมั่นให้เกิดแก่ประชาชนโดยส่วนรวม ซึ่งหาก
วิเคราะห์จากเหตุผลนี้แล้วจะเห็นได้ว่า พระราชบัญญัตินี้มีแนวคิดพื้นฐานส าคัญ คือ หลักธรรมาภิบาล 
(good governance) และความโปร่งใส (transparency) 

หลักธรรมาภิบาล เป็นหลักการส าคัญท่ีจะท าให้การด าเนินงานในหน่วยงานของรัฐได้รับความ
ไว้วางใจ โดยจะน ามาซึ่งการประสานและการให้ความร่วมมือ (coordination and cooperation) อันดี
จากภาคประชาชน การวางแนวทางในการปฏิบัติอันเกี่ยวกับหลักธรรมาภิบาลนั้น เกิดจากการศึกษา
และผลสรุปของที่ประชุมองค์การให้ความช่วยเหลือระหว่างประเทศในช่วงต้น ค.ศ. ๑๙๙๐ อันได้แก่ 
ธนาคารโลก (World Bank) กองทุนการเงินระหว่างประเทศ (International Monetary Fund: IMF) 
และองค ์การเพื ่อความร ่วมม ือและการพ ัฒ นาทางเศรษฐก ิจ  (Organisation for Economic  
Co-operation and Development: OECD) ซึ่งต่อมาได้มีการน าหลักธรรมาภิบาลมาน าเสนอรัฐภาคี 
เพื่อให้มีการปรับใช้หลักธรรมาภิบาลในการด าเนินการต่าง ๆ ของภาครัฐ ซึ่งองค์กรดังกล่าวได้พยายาม
แนะน าไปสู่การปฏิบัติและการด าเนินงานของรัฐต่าง ๆ ท าให้เกิดความแพร่หลายของหลักธรรมาภิบาล 
และส่งผลต่อการพัฒนาประเทศ  นอกจากนี้ หลักธรรมาภิบาลยังสามารถน ามาปรับใช้เพื ่อบรรเทา 
ช่วยเหลือ และแก้ไขปัญหาความยากจนของประเทศต่าง ๆ ได้อีกด้วย๙ 

หลักธรรมาภิบาล (good governance) เป็นหลักที่ได้รับการยอมรับจากนานาประเทศว่า 
เป็นหลักปฏิบัต ิเพื ่อน าทางไปสู่ความส าเร็จในการบริหารและจัดการงานภาครัฐ ซึ ่งค าว่า good 
                                                                                                                                                                                      

ฯลฯ ฯลฯ 
๘รัฐที ่ปกครองในระบอบประชาธิปไตย (democratic regime of government) นั้น การใช้อ านาจรัฐ 

(exercise of State power) จะยึดถือหลักความโปร่งใส (transparency) โดยรัฐจะเปิดโอกาสให้ประชาชนสามารถ
เข้าถึงข้อมูล ข่าวสาร ข้อเท็จจริง และเอกสารที่เกี่ยวกับการตัดสินใจด าเนินนโยบายสาธารณะ และก าหนดให้เจ้าหน้าท่ี
ของรัฐปฏิบัติหน้าที ่ด้วยความโปร่งใสและสามารถตรวจสอบได้  เช่น มาตรา ๗๘ (๓) แห่งพระราชบัญญัติระเบียบ
ข้าราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๕๑ 

 มาตรา ๗๘ ข้าราชการพลเร ือนสาม ัญต้องรักษาจรรยาข้าราชการต ามที ่ส ่วนราชการก าหนดไว้  
โดยมุ่งประสงค์ให้เป็นข้าราชการที่ดี มีเกียรติและศักด์ิศรีความเป็นข้าราชการ โดยเฉพาะในเรื่อง ดังต่อไปน้ี 

 (๑) การยึดมั่นและยืนหยัดท าในสิ่งที่ถูกต้อง 
ฯลฯ ฯลฯ 

  (๓) การปฏิบัติหน้าที่ด้วยความโปร่งใสและสามารถตรวจสอบได้ 
ฯลฯ ฯลฯ 

๙สุจิตรา บุญยรัตพันธ์, ประชาชนและธรรมาภิบาล: การส ารวจทัศนคติของคนไทยในภาคเหนือและ  
ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ, กรุงเทพฯ: สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์ , ๒๕๔๙, หน้า ๑๙. 
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governance อันเป็นที่มาของค าว่า ธรรมาภิบาล๑๐ นั้น มีการน ามาเผยแพร่ในเอกสารงานศึกษาของ
ธนาคารโลก๑๑ (World Bank) เมื ่อ ค.ศ. ๑๙๘๙ โดยธนาคารโลก (World Bank) หรือที ่เร ียกว่า 
ธนาคารระหว่างประเทศเพื่อการบูรณะและพัฒนา ( International Bank for Reconstruction and 
Development: IBRD) ได้ให้ความหมายของธรรมาภิบาล (good governance) ว่า เป็นหลักการ 
ซึ่งมีลักษณะและวิถีทางอันชอบธรรมในการใช้อ านาจทางการเมืองและการปกครองของรัฐ เพื่อจัดสรร
ทรัพยากร ด าเนินการทางเศรษฐกิจ และสังคมของประเทศให้มีการพัฒนาอย่างมีประสิทธิภาพ 

การเริ่มต้นของแนวคิดในเรื่องหลักธรรมาภิบาลอย่างเป็นรูปธรรมในประเทศไทยนั้น เกิดขึ้น
เมื ่อประเทศไทยประสบภาวะปัญหาทางเศรษฐกิจอันเป็นผลมาจากวิกฤตการณ์การเงินในเอเชีย  
พ.ศ. ๒๕๔๐๑๒ โดยเฉพาะประเทศไทย รัฐบาลต้องด าเนินการรักษาเสถียรภาพทางการเงินของประเทศ
โดยการประกาศลดค่าเงินบาทลงอย่างมาก เป็นผลให้ประเทศไทยมีภาระหนี้สาธารณะ ๑๓ (public 
debt) เพิ่มสูงขึ้น และเกิดปัญหาทางเศรษฐกิจภายในประเทศอย่างรุนแรง จึงเป็นเหตุให้ประเทศไทย 
ต้องขอรับความช่วยเหลือทางการเงินจากกองทุนการเงินระหว่างประเทศ๑๔ (International Monetary 
Fund: IMF) เพื่อน าเงินมาฟื้นฟูเศรษฐกิจของประเทศ ซึ่งการขอรับความช่วยเหลือทางการเงินดังกล่าวนี้ 
มีเงื ่อนไขที ่ส าคัญประการหนึ ่ง คือ รัฐบาลไทยจะต้องปฏิบัติตามเงื ่อนไขของ IMF โดยเงื ่อนไขนี้ 

                                                             
๑๐ค าว่า good governance มีการพยายามที่จะแปลว่า ธรรมรัฐ ธรรมราษฎร์ และธรรมาภิบาล โดยให้

ความหมายค าว่า ธรรมรัฐ หมายถึง รัฐที่ดี (good State) ส่วนธรรมราษฎร์ หมายถึง การดูแลผลประโยชน์ส่วนรวม
โดยสมาชิกในสังคมนั้นมีการตรวจสอบซึ่งกันและกัน และธรรมาภิบาล หมายถึง ความโปร่งใส ความยุติธรรม และ
ความรับผิดชอบในผลของการตัดสินใจ โดยมีการก ากับดูแลที่ดีมีความจ าเป็นทั้งในภาครัฐและภ าคเอกชน โปรดดู 
สถาบันพระปกเกล้า, โครงการขยายผลเพื่อน าตัวชี้วัดการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีระดับองค์กรไปสู่การปฏิบัติ , 
รายงานการวิจัย, กรุงเทพฯ: ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, ๒๕๔๘, หน้า ๒-๔. 

๑๑Thomas G. Weiss, “Governance, good governance and global governance: Conceptual and 
actual challenges”, Third world quarterly, 21 (5), 2010, pp. 795-796. 

๑๒วิกฤตการณ์การเงินในเอเชีย พ.ศ. ๒๕๔๐ (Asian financial crisis, 1997) เป็นช่วงวิกฤตการณ์ 
ที่เกี่ยวข้องกับการเงินและมีผลกระทบต่อหลายประเทศในทวีปเอเชีย โดยวิกฤตการณ์นี้เริ่มตั้งแต่เดือนกรกฎาคม  
พ.ศ. ๒๕๔๐ เป็นปัญหาที่มีการขยายตัวอย่างต่อเน่ือง ซึ่งก่อให้เกิดความวิตกกังวลว่าจะเกิดผลกระทบเป็นวงกว้างและ
น าไปสู่การล่มสลายทางเศรษฐกิจทั่วโลก โดยปัญหาดังกล่าวเป็นผลกระทบเนื่องจากการสภาวะความล้มเหลว  
ในการบริหารทางการเงินของหลายประเทศในทวีปเอเชีย ซึ่งในประเทศไทยเรียกวิกฤตการณ์น้ีที่เกิดข้ึนในประเทศไทยว่า 
วิกฤตต้มย ากุ้ง (Tom Yum Kung Crisis) 

๑๓หน้ีสาธารณะ (public debt) เป็นหน้ีที่เกิดจากการบริหารงานแผ่นดินและการปกครองประเทศซึ่งอยู่ใน
ความรับผิดชอบของฝ่ายรัฐบาล ซึ่งอาจเรียกว่า หนี้ของรัฐบาล (government debt) โดยอาจเป็นหนี้ที่เกิดจาก 
การด าเนินงานของรัฐบาล หน่วยงานของรัฐทั้งในส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถ่ิน องค์กรต่าง ๆ  ของรัฐ รวมถึง
รัฐวิสาหกิจ และการค้ าประกันหน้ีสินโดยรัฐบาล  ทั้งน้ี การเกิดข้ึนของหน้ีสาธารณะน้ัน มักมาจากการด าเนินนโยบาย
ของรัฐแบบขาดดุล  กล่าวคือ รัฐมีรายได้น้อยกว่ารายจ่าย ท าให้ต้องมีการกู ้เพื่อชดเชยการขาดดุลในแต่ละรอบ
ปีงบประมาณ 

๑๔กองทุนการเงินระหว่างประเทศ (IMF) ก่อต้ังขึ้นเมื่อวันที่ ๒๒ กรกฎาคม พ.ศ. ๒๔๘๗ จากการประชุม 
United Nations Monetary and Financial Conference โดยม ีส าน ักงานใหญ ่ตั ้งอยู ่ ณ  กร ุงวอช ิงต ัน ด ี.ซ ี. 
(Washington, D.C.) สหรัฐอเมริกา ซึ่งมีฐานะเป็นทบวงการช านัญพิเศษของสหประชาชาติ โดย IMF มีบทบาทส าคัญ
ในการสอดส่องดูแลเศรษฐกิจ ให้ความช่วยเหลือทางการเงิน และให้ความช่วยเหลือทางวิชาการแก่ประเทศสมาชิ ก 
เพ่ือให้ระบบการเงินระหว่างประเทศมีเสถียรภาพ 
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จะปรากฏอยู ่ในหนังสือแสดงเจตจ านงของร ัฐบาลแห่งประเทศไทย ( letter of intent of the 
Government of Thailand) ซึ่งมีเงื่อนไขส าคัญที่ก าหนดให้รัฐบาลไทยต้องแก้ไขปัญหาความโปร่งใส 
ในสถาบันการเงินที่เป็นเหตุท าให้ธนาคารแห่งประเทศไทยขาดมาตรฐานความเป็นสากลและส่งผลให้
ตลาดการเงินของประเทศไทยขาดความน่าเชื่อถือ  ท้ังนี้ การด าเนินงานภาครัฐของประเทศไทยจะต้อง
ด าเนินการบริหารประเทศให้มีความโปร่งใส จึงเป็นเหตุผลให้การบริหารและปกครองของประเทศไทย
จ าต้องยึดหลักธรรมาภิบาล ซึ่งเป็นแนวทางและหลักการของการบริหารกิจการบ้านเมืองท่ีดี 

หลักธรรมาภิบาล เป็นหลักการส าคัญที่รัฐสามารถน าไปใช้ในการบริหาร ปกครอง จัดการ  
ดูแล และควบคุมกิจกรรมต่าง ๆ ของรัฐให้มีความชอบธรรมและเป็นไปตามครรลองธรรม  นอกจากนี้ 
หลักธรรมาภิบาลยังหมายความถึงการบริหารจัดการที่ดี ซึ่ง ท้ังภาครัฐและภาคเอกชนอาจน าไปใช้เป็น
แนวทางในการด าเนินการและปฏิบัติได้๑๕   

ข้อสังเกต ธรรมท่ีใช้ในการบริหารงานตามหลักธรรมาภิบาลนั้นจะมีความหมายและขอบเขต 
ที่กว้างกว่าหลักธรรมในทางศาสนา  กล่าวคือ นอกจากจะมีความหมายครอบคลุมไปถึงหลักธรรม 
ทางศาสนาแล้ว ยังมีความหมายรวมไปถึงหลักศีลธรรม (morality) จริยธรรม (ethics) คุณธรรม 
(virtue) และมโนธรรม (conscience) รวมทั้งความถูกต้องและความชอบธรรมทั้งปวงซึ่งวิญญูชน๑๖ 
(person of ordinary prudence) พึงยึดถือและประพฤติปฏิบัติ โดยจะต้องไม่ยอมให้มีการแทรกแซง 
(intervention) หรือครอบง า (dominance) จากอ านาจท่ีไม่ชอบมาเป็นเหตุให้ต้องละเลยหรือเพิกเฉย
ต่อการปฏิบัติตามหลักธรรมาภิบาล 

ประเทศไทยได้ก าหนดมาตรการทางกฎหมายเพื่อให้การบริหารราชการแผ่นดินต้องด าเนินการ
โดยยึดหลักธรรมาภิบาล โดยด าเนินการอย่างต่อเนื่อง ซึ่งปรากฏอยู่ในบทบัญญัติแห่งกฎหมาย อันได้แก่  

๑. ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการสร้างระบบบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมที่ดี  
พ.ศ. ๒๕๔๒ ซึ ่งข้อ ๔๑๗ วางหลักส าคัญในการบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมที่ดีนั ้น ควรจัด 

                                                             
๑๕CIPFA and IFAC, “ International framework: good governance in the public sector”, Research 

paper for accounting & finance, Document developed jointly by the Chartered Institute of Public 
Finance and Accountancy (CIPFA) and the International Federation of Accountants (IFAC), July, 2014, 
pp. 16-18. 

๑๖วิญญูชน เป็นค านาม หมายถึง บุคคลซึ ่งรู ้ผ ิดรู ้ชอบตามปรกติ ( ราชบัณฑิตยสถาน, พจนานุกรม  
ฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. ๒๕๕๔ เฉลิมพระเกียรติพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว เน่ืองในโอกาสพระราชพิธี 
มหามงคลเฉลิมพระชนมพรรษา ๗ รอบ ๕ ธันวาคม ๒๕๕๔, กรุงเทพฯ: ราชบัณฑิตยสถาน, ๒๕๕๖, หน้า ๑๑๑๙.) 

๑๗ข้อ ๔ หลักการบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมที่ดี 
  ๔.๑ การบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมที่ดีเป็นแนวทางส าคัญในการจัดระเบียบให้สังคม  

ทั้งภาครัฐ ภาคธุรกิจเอกชน และภาคประชาชน ซึ ่งครอบคลุมไปถึงฝ่ายวิชาการ ฝ่ายปฏิบัติการ ฝ่ายราชการ  
และฝ่ายธุรการสามารถอยู่ร่วมกันอย่างสงบสุข มีความรู้รักสามัคคีและร่วมกันเป็นพลังก่อให้เกิดการพัฒนาอย่างย่ังยืน 
และเป็นส่วนเสริมความเข้มแข็งหรือสร้างภูมิคุ ้มกันแก่ประเทศเพื่อบรรเทา ป้อ งกัน หรือแก้ไขเยียวยาภาวะวิกฤติ
ภยันตรายที่หากจะมีมาในอนาคต เพราะสังคมจะรู้สึกถึงความยุติธรรม ความโปร่งใส และความมีส่วนร่วม อันเป็น
คุณลักษณะส าคัญของศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์และการปกครองแบบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข 
สอดคล้องกับความเป็นไทย รัฐธรรมนูญ และกระแสโลกยุคปัจจุบัน 

  ๔.๒ ในการบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมที่ดีควรจัดหรือส่งเสริมให้สังคมไทยอยู่บนพ้ืนฐาน
ของหลักส าคัญอย่างน้อย ๖ ประการ ดังน้ี 
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๗ 

 

หรือส่งเสริมให้สังคมไทยอยู่บนพื้นฐานของหลักส าคัญอย่างน้อย ๖ ประการ คือ (๑) หลักนิติธรรม  
(๒) หลักคุณธรรม (๓) หลักความโปร่งใส (๔) หลักความมีส่วนร่วม (๕) หลักความรับผิดชอบ และ  
(๖) หลักความคุ้มค่า๑๘ 

๒. พระราชบ ัญญ ัต ิระ เบ ียบบริหารราชการแผ่นด ิน  พ .ศ. ๒๕๓๔  ซึ ่งแก ้ไขเพิ ่ม เต ิม 
โดยพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับท่ี ๕) พ.ศ. ๒๕๔๕ มาตรา ๓/๑ วรรคสาม๑๙ 
ก าหนดให้การปฏิบัติหน้าท่ีของส่วนราชการ ต้องใช้วิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองท่ีดี 

                                                                                                                                                                                      

   (๑) หลักนิติธรรม ได้แก่ การตรากฎหมาย กฎ ข้อบังคับต่าง ๆ ให้ทันสมัยและเป็นธรรม 
เป ็นที ่ยอมรับของส ังคม และส ังคมยินยอมพร้อมใจปฏิบ ัต ิตามกฎหมาย กฎ ข้อบ ังค ับเหล ่านั ้น  โดยถือว ่า 
เป็นการปกครองภายใต้กฎหมาย มิใช่ตามอ าเภอใจหรืออ านาจของตัวบุคคล 

   (๒) หลักคุณธรรม ได้แก่ การยึดมั่นในความถูกต้องดีงาม โดยรณรงค์ให้เจ้าหน้าที่ของรัฐ  
ยึดหลักนี้ในการปฏิบัติหน้าที่ให้เป็นตัวอย่างแก่สังคมและส่งเสริมสนับสนุนให้ประชาชนพัฒนาตนเองไปพร้อมกัน 
เพ่ือให้คนไทยมีความซื่อสัตย์ จริงใจ ขยัน อดทน มีระเบียบวินัย ประกอบอาชีพสุจริตเป็นนิสัยประจ าชาติ  

   (๓) หล ักความโปร่งใส ได้แก่ การสร้างความไว้ว างใจซึ ่งกันและก ันของคนในชาติ  
โดยปรับปรุงกลไกการท างานขององค์กรทุกวงการให้มีความโปร่งใส มีการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารที่เป็นประโยชน์  
อย่างตรงไปตรงมาด้วยภาษาที่เข้าใจง่าย ประชาชนเข้าถึงข้อมูลข่าวสารได้สะดวก  และมีกระบวนการให้ประชาชน
ตรวจสอบความถูกต้องชัดเจนได้ 

   (๔) หลักความมีส่วนร่วม ได้แก่ การเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมรับรู ้ และเสนอ
ความเห็นในการตัดสินใจปัญหาส าคัญของประเทศ ไม่ว่าด้วยการแจ้งความเห็น การไต่สวนสาธารณะ การประชา
พิจารณ์ การแสดงประชามติ หรืออื่น ๆ 

   (๕) หลักความรับผิดชอบ ได้แก่ การตระหนักในสิทธิหน้าที่ ความส านึกในความรับผิดชอบ
ต่อสังคม การใส่ใจปัญหาสาธารณะของบ้านเมือง และกระตือรือร้นในการแก้ปัญหา ตลอดจนการเคารพในความเห็น 
ที่แตกต่าง และความกล้าที่จะยอมรับผลจากการกระท าของตน 

   (๖) หลักความคุ้มค่า ได้แก่ การบริหารจัดการและใช้ทรัพยากรที่มีจ ากัดเพ่ือให้เกิดประโยชน์
สูงสุดแก่ส่วนรวม โดยรณรงค์ให้คนไทยมีความประหยัดใช้ของอย่างคุ้มค่า สร้างสรรค์สินค้าและบริการที่มีคุณภาพ
สามารถแข่งขันได้ในเวทีโลก และรักษาทรัพยากรธรรมชาติให้สมบูรณ์ย่ังยืน  

๑๘ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีนี้ก าหนดให้หน่วยงานของรัฐด าเนินการบริหารจัดการโดยยึดหลักการ  
ทั้ง ๖ ประการดังกล่าว ซึ่งได้ใช้มาระยะเวลาหน่ึง และได้ยกเลิกแล้วโดยการออกประกาศระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี  
ลงวันที่ ๙ สิงหาคม ๒๕๔๗ โปรดดู ส านักวิชาการและแผนงาน, การศึกษาเชิงวิชาการความเห็นของบุคลากร 
ต่อการทบทวนนโยบายการก ากับดูแลองค์การที่ดีของ ส.ป.ก. , กรุงเทพฯ: ส านักงานการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม, 
๒๕๕๓, หน้า ๘. 

๑๙มาตรา ๓/๑ การบริหารราชการตามพระราชบัญญัตินี้ต้องเป็นไปเพื่อประโยชน์สุขของประชาชน  
เกิดผลสัมฤทธ์ิต่อภารกิจของรัฐ ความมีประสิทธิภาพ ความคุ้มค่าในเชิงภารกิจแห่งรัฐ การลดข้ันตอนการปฏิบัติงาน 
การลดภารกิจและยุบเลิกหน่วยงานที่ไม่จ าเป็น การกระจายภารกิจและทรัพยากรให้แก่ท้องถ่ิน การกระจายอ านาจ
ตัดสินใจ การอ านวยความสะดวก และการตอบสนองความต้องการของประชาชน  ทั้งน้ี โดยมีผู้รับผิดชอบต่อผลของงาน 

ฯลฯ                              ฯลฯ 
 ในการปฏิบัติหน้าที ่ของส่วนราชการ ต้องใช้วิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ ดี โดยเฉพาะอย่างยิ่ง 

ให้ค านึงถึงความรับผิดชอบของผู้ปฏิบัติงาน การมีส่วนร่วมของประชาชน การเปิดเผยข้อมูล การติด ตามตรวจสอบ 
และประเมินผลการปฏิบัติงาน  ทั้งน้ี ตามความเหมาะสมของแต่ละภารกิจ 

ฯลฯ                              ฯลฯ 
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๘ 

 

๓. พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. ๒๕๔๖ 
มาตรา ๘ (๓)๒๐ โดยก าหนดให้ส่วนราชการต้องจัดให้มีการศึกษาวิเคราะห์ผลดีและผลเสียให้ครบถ้วน 
ทุกด้าน ก าหนดขั้นตอนการด าเนินการท่ีโปร่งใส มีกลไกตรวจสอบการด าเนินการในแต่ละขั้นตอน  

๔. รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๖๕ วรรคหนึ่ง๒๑ บัญญัติ
ให้รัฐพึงจัดให้มียุทธศาสตร์ชาติเป็นเป้าหมายการพัฒนาประเทศอย่างยั่งยืนตามหลักธรรมาภิบาล 
เพื่อใช้เป็นกรอบในการจัดท าแผนต่าง ๆ 

ปัญหาของการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐที่ส าคัญ คือ การขาดความโปร่งใส 
ในการด าเนินการดังกล่าว กล่าวคือ มักจะมีการปกปิดงบประมาณ (budget) ในการจัดซื้อจัดจ้างและ
การบริหารพัสดุที่ด าเนินการอยู่ในหน่วยงานของรัฐต่าง ๆ กระท าการโดยไม่เปิดเผย มีการเอื ้อและ
อ านวยประโยชน์ให้แก่ผู้ประกอบการรายใดรายหนึ่ง และไม่เปิดโอกาสให้มีการแข่งขันอย่างเป็นธรรม 
นอกจากนี้ ยังมีปัญหาเรื่องการทุจริตและประพฤติมิชอบ (corruption and wrongful conduct) ของ
เจ้าหน้าที่ รวมทั้งมีความขัดแย้งในเรื่องผลประโยชน์ของเจ้าหน้าที่ จึงเป็นสาเหตุหลักของการขาด 
ความโปร่งใสและการมีหลักธรรมาภิบาลในการบริหารงานภาครัฐ ซึ่งส่งผลกระทบต่อความซื่อสัตย์สุจริต
ในการปฏิบัติหน้าท่ี ท าให้เกิดการปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าท่ีตามกฎหมายของเจ้าหน้าท่ี 

 
แนวคิด ทฤษฎี และหลักการส าคัญของหลักธรรมาภิบาลที่เก่ียวข้องกับการบริหารกิจการ

บ้านเมืองที่ดี ซ่ึงเป็นพื้นฐานส าคัญในการวิเคราะห์กฎหมายจัดซ้ือจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ  
ผลจากการศึกษาและค้นคว้างานวิจัยของธนาคารโลกในประเด็นปัญหาและอุปสรรค 

การพัฒนาความเจริญเติบโตของประเทศจากกลุ่มศึกษาในประเทศแอฟริกาใต้สะฮารา๒๒ (Sub-
Saharan Africa) เรื่อง Sub-Saharan Africa: From Crisis to Sustainable Growth, A Long-Term 
Perspective Study เป็นรายงานการศึกษาวิจัยโดยงบประมาณอุดหนุนของธนาคารโลกซึ่งค้นคว้าใน

                                                             
๒๐มาตรา ๘ ในการบริหารราชการเพ่ือประโยชน์สุขของประชาชน ส่วนราชการจะต้องด าเนินการโดยถือว่า

ประชาชนเป็นศูนย์กลางที่จะได้รับการบริการจากรัฐ และจะต้องมีแนวทางการบริหารราชการดังต่อไปน้ี  
 (๑) การก าหนดภารกิจของรัฐและส่วนราชการต้องเป็นไปเพ่ือวัตถุประสงค์ตามมาตรา ๗ และสอดคล้อง

กับแนวนโยบายแห่งรัฐและนโยบายของคณะรัฐมนตรีที่แถลงต่อรัฐสภา 
ฯลฯ                              ฯลฯ 

 (๓) ก่อนเริ่มด าเนินการ ส่วนราชการต้องจัดให้มีการศึกษาวิ เคราะห์ผลดีและผลเสียให้ครบถ้วนทุกด้าน 
ก าหนดขั้นตอนการด าเนินการที่โปร่งใส มีกลไกตรวจสอบการด าเนินการในแต่ละขั้นตอน ในกรณีที ่ภารกิจใด จะมี
ผลกระทบต่อประชาชน ส่วนราชการต้องด าเนินการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนหรือชี้แจงท าความเข้าใจเพ่ือให้
ประชาชนได้ตระหนักถึงประโยชน์ที่ส่วนรวมจะได้รับจากภารกิจน้ัน 

ฯลฯ                              ฯลฯ 
๒๑มาตรา ๖๕ รัฐพึงจัดให้มียุทธศาสตร์ชาติเป็นเป้าหมายการพัฒนาประเทศอย่างย่ังยืนตามหลักธรรมาภิบาล

เพื ่อใช้เป็นกรอบในการจัดท าแผนต่าง ๆ ให้สอดคล้องและบูรณาการกันเพื่อให้เกิดเป็นพลังผลักดันร่วมกันไปสู่
เป้าหมายดังกล่าว 

ฯลฯ                              ฯลฯ 
๒๒ประเทศในแถบภูมิภาคแอฟริกาใต้สะฮารา เป็นประเทศที่ตั้งอยู่ในทวีปแอฟ ริกา และอยู่ทางตอนใต้ 

ของทะเลทรายสะฮารา (Sahara) ซึ่งในภูมิภาคนี้มี ๕๔ ประเทศ คิดเป็นพื้นที่ประมาณร้อยละ ๑๖ ของพื้นดินโลก  
โดยมีประชากรรวมประมาณ ๕๗๔ ล้านคน 
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๙ 

 

ประเด็นเกี ่ยวกับวิกฤตการณ์ที ่เกี ่ยวกับความล้มเหลวของการพัฒนาประเทศในกลุ่มประเทศใน
แอฟริกาใต้สะฮารา เป็นการศึกษาในลักษณะมุมมองในระยะยาว เพื่อน ามาใช้ในการพัฒนาให้เกิด 
ความเจริญเติบโตอย่างยั่งยืน๒๓ โดยรายงานวิจัยนี้มีการจัดท าและเผยแพร่เมื่อ ค.ศ. ๑๙๘๙ มีเนื้อหาท่ี
กล่าวถึงประเด็นความส าคัญของการสร้างหลักธรรมาภิบาล (good governance) และน าหลักดังกล่าว
ไปใช้ในการพัฒนา ปรับปรุง และฟื้นฟูทางเศรษฐกิจ โดยก าหนดให้รัฐใช้อ านาจบริหารและปกครอง 
โดยมีการด าเนินการและการก ากับดูแลท่ีดีพอ เพื่อให้ใช้ทรัพยากรทางเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ
โดยจัดสรรและปฏิบัติด้วยความเป็นธรรมและเท่าเทียมกัน ซึ่งจะส่งผลต่อการพัฒนาเติบโตในด้านความ
เจริญของประเทศอย่างยั่งยืน  ท้ังนี้ รัฐต้องจัดการและใช้อ านาจด าเนินการบริหารภาครัฐโดยอยู่ภายใต้ 
หลักความรับผิดชอบของรัฐ (State responsibility) ยึดถือ ปฏิบัติ และเคารพต่อบทบัญญัติกฎหมาย 
ท่ีมีหลักในการบริหารงานแผ่นดินอันมีความโปร่งใสและมีการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารให้แก่ผู้ที่เกี่ยวข้อง 
รวมทั้งเปิดโอกาสให้ภาคส่วนต่าง ๆ ของประเทศได้มีส่วนร่วม (participation) ในการด าเนินการของ
ภาครัฐและการพัฒนาประเทศ 

การให้ความช่วยเหลือทางการเงินเพื ่อฟื ้นฟูระบบเศรษฐกิจของประเทศที่ขอรับความ
ช่วยเหลือนั้น กองทุนการเงินระหว่างประเทศจะวางกรอบให้รัฐซึ ่งขอความช่วยเหลือทางการเงิน 
ต้องน าหลักธรรมาภิบาลไปเป็นแนวทางการปฏิบัติในการฟื้นฟูประเทศ  ท้ังนี้ ข้อความคิด (concept) 
เกี ่ยวกับการบริหารและปกครองประเทศโดยยึดหลักธรรมาภิบาลนั ้นได้รับการยอมรับและน าไป 
ใช้เป็นข้อแนะน าในการฟื้นฟูเศรษฐกิจของประเทศ โดยมีองค์การระหว่างประเทศ (international 
organization) ท่ีให้ค าแนะน าในการน าหลักธรรมาภิบาลไปใช้ในการบริหารประเทศ ซึ่งได้แก่ องค์การ
เพื ่อความร่วมมือและการพ ัฒนาทางเศรษฐกิจ๒๔ (Organisation for Economic Co-operation  
and Development: OECD) ส าน ักงานโครงการพัฒนาแห่งสหประชาชาติ๒๕ (United Nations 

                                                             
๒๓World Bank,  Sub-Saharan Africa: From crisis to sustainable growth, a long-term 

perspective study, Washington D.C.: World Bank, 1989, pp. 1-9.  
๒๔องค์การเพื ่อความร่วมมือและการพัฒนาทางเศรษฐกิจ  (OECD) เป็นองค์การระหว่างประเทศของ 

กลุ่มประเทศที่พัฒนาแล้ว (developed countries) ซึ่งมักเป็นประเทศที่ยอมรับการปกครองระบอบประชาธิปไตย
และยึดถือระบบเศรษฐกิจการค้าแบบเสรีนิยม องค์การดังกล่าวน้ีมีวัตถุประสงค์ที่ส าคัญ คือ ความร่วมมือในการฟ้ืนฟู
ภาวะเศรษฐกิจของประเทศต่าง ๆ ในยุโรป ซึ่งเริ่มแนวคิดน้ีหลังสงครามโลกครั้งที่สอง เพื่อฟื้นฟูประเทศในภาคพื้น
ยุโรปให้กลับคืนและคงไว้อย่างมั่นคงตามแนวทางเศรษฐกิจแบบทุนนิยม 

๒๕ส าน ักง าน โค รงการ พ ัฒ นาแห ่งสหประชาชาต ิ (UNDP) เป ็นองค ์การพห ุภ าค ี (multilateral 
organization) มีส านักงานใหญ่ตั้งอยู่ ณ กรุงนิวยอร์ก สหรัฐอเมริกา เป็นองค์การส าคัญท าหน้าที่ประสานงานและ 
ให้ความช่วยเหลือในด้านการพัฒนาของสหประชาชาติ โดยมีหน้าที่หลักในด้านการให้ความช่วยเหลือพัฒนารัฐภาคี 
และให้ความช่วยเหลือด้านวิชาการแก่ประเทศก าลังพัฒนาโดยด าเนินการตามหลักสากลและด าเนินการในฐานะของ
องค์การที่มีความเป็นกลางทางการเมือง 
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๑๐ 

 

Development Program: UNDP) และคณะกรรมการเศรษฐกิจและสังคมแห่งเอเชียและแปซิฟิก๒๖  
(Economic and Social Commission for Asia and the Pacific: ESCAP)๒๗  

หลักธรรมาภิบาลและแนวคิดส าคัญท่ีเกี่ยวกับหลักธรรมาภิบาลนั้น ได้รับการยอมรับและน ามา
เป็นหลักปฏิบัติส าคัญในการบริหารงานและจัดการภาครัฐ  ซึ ่งในประเทศไทยนั ้น นายกรัฐมนตรี 
โดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีอาศัยอ านาจตามความในมาตรา ๑๑ (๘)๒๘ แห่งพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๓๔ วางระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการสร้างระบบ
บริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมที่ดี พ.ศ. ๒๕๔๒ ซึ่งข้อ ๔.๒ แห่งระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีนี้ 
มีหลักส าคัญว่า ในการบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมที่ดีควรจัดหรือส่งเสริมให้สังคมไทยอยู่บน
พื้นฐานของหลักส าคัญอย่างน้อย ๖ ประการ๒๙ เนื่องจากหลักการท้ัง ๖ ประการนี้จะเป็นส่วนที่ช่วยให้
ภาครัฐสามารถก าหนดนโยบายและวางระเบียบปฏิบัติราชการ เพื ่อให้การจัดระบบบริหารกิจการ
บ้านเมืองและสังคมเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพตามหลักกฎหมายและการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตย เป็นผลให้สังคมสามารถมีส่วนร่วมและรับผิดชอบในระบบบริหารกิจการดังกล่าว 
ด้วยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารและให้โอกาสตรวจสอบได้ ตลอดจนขยายการให้บริการภาครัฐไปสู่
ประชาชนอย่างรวดเร็ว ท่ัวถึง และเป็นธรรม 

หากพิจารณาในแง่มุมทางทฤษฎีของหลักธรรมาภิบาล (theory of good governance) แล้ว
จะพบว่า กองทุนการเงินระหว่างประเทศ (IMF) ได้ประกาศว่า หลักธรรมาภิบาล เป็นหลักการท่ียึดมั่น
ต่อหลักนิติธรรม (rule of law) การปรับปรุงประสิทธิภาพ (efficiency) ความรับผิดชอบ (accountability) 
ของภาครัฐ และการแก้ปัญหาการทุจริต (corruption) อันเป็นพื ้นฐานส าคัญของขอบเขตในด้าน 
                                                             

๒๖คณะกรรมการเศรษฐกิจและสังคมแห่งเอเชียและแปซิฟิก  (ESCAP) เป็นหนึ่งในห้าคณะกรรมการ 
ส่วนภูมิภาคของคณะมนตรีเศรษฐกิจและสังคมแห่งสหประชาชาติ มีหน้าที ่หลัก ค ือ การให้ความช่วยเหลือ 
ด้านเศรษฐกิจ โดยได้ขยายการด าเนินงานครอบคลุมไปถึงประเทศในแถบโอเชียเนีย (Oceania) ซึ่งอยู่ในหมู่เกาะต่าง ๆ 
ของมหาสมุทรแปซิฟิก 

๒๗โปรดดู ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ส านักงาน ก.พ.ร.), คู่มือการจัดระดับการก ากับ 
ดูแลองค์การภาครัฐตามหลักธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี  (Good Governance Rating), 
พิมพ์ครั้งที่ ๑, กรุงเทพฯ: บริษัท พรีเมียร์ โปร จ ากัด, ๒๕๕๒, หน้า ๓.  

๒๘มาตรา ๑๑ นายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหน้ารัฐบาลมีอ านาจหน้าที่ ดังน้ี 
 (๑) ก ากับโดยทั่วไปซึ ่งการบริหารราชการแผ่นดิน เพื ่อการนี้จะสั ่งให้ราชการส่วนกลาง ราชการ  

ส่วนภูมิภาค และส่วนราชการซึ่งมีหน้าที่ควบคุมราชการส่วนท้องถิ่น ชี้แจงแสดงความคิดเห็น ท ารายงานเกี่ยวกับ  
การปฏิบัติราชการ ในกรณีจ าเป็นจะยับยั้งการปฏิบัติราชการใด  ๆ ที่ขัดต่อนโยบายหรือมติของคณะรัฐมนตรีก็ได้ 
และมีอ านาจสั่งสอบสวนข้อเท็จจริงเกี่ยวกับการปฏิบัติราชการของราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค และราชการ
ส่วนท้องถ่ิน 

ฯลฯ ฯลฯ 
 (๘) วางระเบียบปฏิบัติราชการ เพ่ือให้การบริหารราชการแผ่นดินเป็นไปโดยรวดเร็วและมีประสิทธิภาพ 

เท่าที่ไม่ขัดหรือแย้งกับพระราชบัญญัติน้ีหรือกฎหมายอื่น 
ฯลฯ ฯลฯ 

 ระเบียบตาม (๘) เมื่อคณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบแล้ว ให้ใช้บังคับได้ 
๒๙หลักส าคัญทั้ง ๖ ประการดังกล่าว คือ (๑) หลักนิติธรรม (rule of law) (๒) หลักคุณธรรม (morality) 

(๓) หลักความโปร่งใส (transparency) (๔) หลักความมีส ่วนร่วม  (participation) (๕) หลักความรับผ ิดชอบ 
(responsibility) และ (๖) หลักความคุ้มค่า (worthiness)   
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การพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมซึ่งสามารถด าเนินการได้อย่างเหมาะสม  ท้ังนี้ ส านักงานโครงการพัฒนา
แห่งสหประชาชาติ (UNDP) ได้วางหลักพื้นฐานส าคัญของหลักธรรมาภิบาลซึ่งมีหลักการที่ส าคัญไว้  
๘ ประการ คือ ความโปร่งใส ความเป็นธรรมและความเท่าเทียม หลักนิติธรรม ความรับผิดชอบ  
การสนองตอบ การประชุมร่วมกันโดยฉันทามติ การมีส่วนร่วมทางการเมือง ประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผล๓๐ หากพิเคราะห์แล้วจะพบว่า ทฤษฎีของหลักธรรมาภิบาลจะเกี่ยวข้องกับหลักการส าคัญ
ต่าง ๆ ซึ่งแยกพิจารณาได้ ดังนี้๓๑ 

(๑) ความโปร่งใส (transparency) เป็นพื้นฐานส าคัญประการหนึ่งของทฤษฎีหลักธรรมาภิบาล  
ซึ่งมุ ่งเน้นการพิจารณาวินิจฉัยโดยต้องด าเนินกระบวนการในการพิจารณาวินิจฉัยให้เป็นไปตามกฎ 
และข้อบังคับต่าง ๆ ตามกฎหมาย  ทั้งนี ้ กระบวนการเช่นว่านี้ต้องมีการเผยแพร่ข้อมูลที่เพียงพอใน
ลักษณะและการสื่อสารที่สามารถท าให้เกิดความเข้าใจได้ง่าย และมีการให้ข้อมูลต่าง ๆ ไปยังบุคคล 
ท่ีได้รับหรืออาจได้รับผลกระทบ รวมท้ังบุคคลซึ่งเป็นผู้ท่ีจะต้องปฏิบัติตามค าส่ังจากการวินิจฉัยนั้น  ท้ังนี้ 
หลักความโปร่งใสจะเป็นการแสดงถึงกระบวนการที่เป็นการเปิดเผยและการให้ข้อมูลโดยเจ้าหน้าท่ี  
โดยมีการเปิดเผยขั ้นตอนและข้อมูลของภาครัฐที ่ก าหนดขึ ้น เพื ่อให้บุคคลที่ได้ร ับหรืออาจได้ร ับ
ผลกระทบสามารถเข้าถึงได้โดยง่ายและได้รับข้อมูลท่ีเพียงพอท่ีจะเข้าใจและตรวจสอบได้  ท้ังนี้ เพื่อให้
การปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ นโยบายของรัฐจึงต้องมีการเปิดเผยและ
เผยแพร่ไปสู่สาธารณชน (people in general) และถือเป็นหน้าท่ีของรัฐท่ีจะต้องจัดให้มีการด าเนินการ
ดังกล่าวเพื่อให้ประชาชนเกิดความเชื่อมั่นในเจตจ านงของรัฐ โดยในทางข้อเท็จจริงนั้น กระบวนการ 
ในการพิจารณาวินิจฉัยของเจ้าหน้าที่และการกระท าของรัฐต้องเปิดเผยและสามารถตรวจสอบได้ 
โดยองค์กรอื่น ๆ ของรัฐ และรวมถึงการตรวจสอบจากองค์กรพัฒนาเอกชนหรือท่ีเรียกว่า องค์กรนอก
ภาครัฐ๓๒ (NGO) อีกด้วย๓๓ 

(๒) ความเป็นธรรมและความเท่าเทียม (equity and inclusiveness) เป็นหลักท่ีให้ประกัน
ต่อสิทธิ เสรีภาพ ความเท่าเทียม และศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ (human dignity) ของบุคคล โดยไม่เลือกปฏิบัติ 
(discrimination) ต่อบุคคลในสังคม ซึ ่ง เป็นหลักส าคัญที่เน ้นความเป็นอยู ่ที ่ดีของบุคคลในสังคม
โดยท่ัวไปแล้ว บุคคลทุกคนจะรับรู้โดยผ่านความเช่ือว่าทุกคนเป็นส่วนหนึ่งของสังคม และมีส่วนร่วมกัน
ในสังคม ความเป็นธรรมและความเท่าเทียมนี้จะท าให้กลุ่มต่าง ๆ ได้รับการปกป้องและคุ้มครองโดย 
ไม่ถูกกดขี่ข่มเหง  นอกจากนี้ ยังสร้างโอกาสและให้ความเป็นอยู่ที่ดีแก่บุคคล  ดังนั้น จึงควรก าหนด  
                                                             

๓๐Woleola J. Ekundayo, “Good Governance Theory and the Quest for Good Governance in 
Nigeria”, International Journal of Humanities and Social Science, Vol. 7, No. 5, May 2017, p. 155. 

๓๑Ibid., pp. 155-156. 
๓๒องค ์กรพัฒนาเอกชน หรืออาจเร ียกอีกชื ่อหนึ ่งว่า  องค ์การนอกภาคร ัฐ (Non Governmental 

Organisation: NGO) เป็นองค์การที่ด าเนินการโดยไม่แสวงหาผลก าไร ซึ่งด าเนินงานอยู่ภายนอกโครงสร้างของสถาบัน
ทางการเมือง (political institutions) ซึ่งอาจเรียกกันโดยทั่วไปว่า กลุ่มรณรงค์ด้านสังคม วัฒนธรรม กฎหมาย และ
สิ่งแวดล้อม เป็นองค์กรที่ไม่ได้มีเป้าหมายหลักทางการค้า แต่ด าเนินการเพ่ืออุดมการณ์ในการปกป้องและให้ความรู้แก่
ประชาชนเพื่อไม่ให้ได้รับผลกระทบจากการด าเนินการต่าง ๆ ในสังคม  ทั้งนี้ องค์การนอกภาครัฐมักจะได้รับเงิน
สนับสนุนส่วนหน่ึงมาจากภาคเอกชน (private section) แต่ในบางกรณีก็อาจได้รับเงินสนับสนุนจากภาครัฐ (public 
sector) หากการด าเนินการดังกล่าวเป็นส่วนที่รัฐให้การสนับสนุน 

๓๓Matt Andrews, “The Good Governance Agenda: Beyond Indicators without Theory”, Oxford 
Development Studies, 36 (4), 2008, pp. 379-384. 
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แบบแผนและวิธีการที่ท าให้บุคคลต่าง ๆ ได้รับความมั่นใจว่าทุกคนจะได้รับความเป็นอยู่ที่ดีโดยได้รับ
ความเป็นธรรมและมีสิทธิอันเท่าเทียมกัน๓๔ 

(๓) หลักนิติธรรม (rule of law) เป็นหลักส าคัญประการหนึ่งของหลักธรรมาภิบาล โดยเป็น
หลักท่ีประกันต่อความถูกต้อง ความเป็นธรรม และความยุติธรรมของสังคม ตามแนวคิดและทฤษฎีของ
หลักธรรมาภิบาลจะน าหลักนิติธรรมมาปรับใช้ในการก าหนดสิทธิของประชาชนโดยท าให้ต้องปฏิบัติตาม
กฎหมาย และเคารพต่อกฎหมายโดยไม่ก่อให้เกิดอคติ (bias) ซึ่งจ าเป็นที่จะต้องมีองค์กรตุลาการที่มี
ความเป็นอิสระและเป็นกลาง โดยไม่ใช้อ านาจไปในทางท่ีไม่สุจริต๓๕ หลักนิติธรรมยังเป็นหลักท่ียืนยันว่า
การปกครองนั้นเป็นการปกครองโดยกฎหมายไม่ใช่ปกครองโดยบุคคล (government of laws, not of 
men)  ดังนั้น การตรากฎหมายที่ดี จึงควรยึดหลักความเป็นธรรม ความเป็นกลาง และเคารพต่อสิทธิ
ส่วนบุคคล โดยรัฐต้องยึดความเป็นธรรมและมีความเป็นกลางในการใช้บังคับกฎหมาย รวมทั้งต้อง
เคารพต่อสิทธิของบุคคลด้วย จึงอาจกล่าวได้ว่า หลักนิติธรรมเป็นหลักที่จะสร้างความเชื่อมั่นและ 
ความไว้วางใจแก่ประชาชนว่าจะได้รับการปกครองโดยสังคมท่ีอยู่ภายใต้การยึดถือกฎหมายเป็นหลัก๓๖ 
ซึ่งการยึดหลักนิติธรรมถือเป็นการเน้นย้ าการปกครองโดยกฎหมาย โดยการใช้บังคับกฎหมายจะต้องมี
ความเป็นกลางและความโปร่งใส 

(๔) ความรับผิดชอบ (accountability) เป็นรากฐานส าคัญของหลักธรรมาภิบาล ซึ่งเป็น 
การรับรองและยอมรับว่า ผู้กระท าการทั้งหลาย โดยเฉพาะผู้ที่ใช้อ านาจรัฐ ผู้ด าเนินการด้านธุรกิจ  
ตัวแทนอาสาสมัคร พลเรือนสังคม หรือบุคคลใดก็ตาม จะต้องกระท าการโดยมีความรับผิดชอบ 
ต่อสังคม๓๗ ความรับผิดชอบเป็นกรณีส าคัญท่ีท าให้นักการเมืองและข้าราชการต่าง ๆ จะต้องแสดงความ
รับผิดชอบต่อสังคมในผลการกระท าที่เป็นการใช้อ านาจ  ดังนั ้น เจ้าหน้าที่ของรัฐไม่ว่าจะมาจาก 
การเลือกตั ้ง (election) การคัดเลือก (selection) หรือได้ร ับการแต่งตั ้ง (appointment) ก็ตาม 
เจ้าหน้าท่ีของรัฐผู้นั้นจะต้องแสดงความรับผิดชอบต่อการกระท าและรับผิดชอบต่อการใช้อ านาจหน้าท่ี
ของตน รวมท้ังยังต้องรับผิดชอบต่อองค์กรท่ีมอบหมายอ านาจให้แก่ตนด้วย หากท าให้เกิดความเสียหาย
ต่อองค์กรนั้น กล่าวคือ เจ้าหน้าท่ีของรัฐท่ีใช้อ านาจหน้าท่ีของตนจะต้องมีความรับผิดชอบต่อการกระท า
ของตนและรับผิดชอบต่อองค์กรที่ได้มอบหมายอ านาจหน้าท่ีให้แก่ตน ความรับผิดชอบยังมีผลให้การใช้
                                                             

๓๔Merilee S. Grindle, “Good Enough Governance: Poverty Reduction and Reform in Developing 
Countries”, Governance, an International Journal of Policy, Administration and Institutions, Vol. 17, 
Issue 4, August 25, 2004, pp. 530-535. 

๓๕Joel E. Oestreich, “The Human Rights Responsibilities of the World Bank: A Business Paradigm”, 
Global Social Policy, 4 (1), 2004, pp. 55-59. 

๓๖หลักนิติธรรมจะเกี่ยวข้องกับเรื่องกฎหมาย เหตุผล ศีลธรรม ความเสมอภาค สิทธิ เสรีภาพ และความ
ยุติธรรม ซึ่งล้วนแต่ปรากฏอยู่ในเขตแดนแห่งกฎหมาย รัฐบาลหรือผู้ปกครองต้องอยู่ภายใต้กฎหมาย หรือที่เรียกกันว่า 
รัฐบาลภายใต้กฎหมาย (government under Law) ซึ่งต้องยึดถือการปกครองตามกฎหมายมิใช่การปกครองของ
บุคคล (government of laws and not of men)  ทั ้งนี้ ผู ้ปกครองที่แท้จริง  ค ือ กฎหมาย มิใช่มนุษย์ (James 
Roland Pennock, Administration and the Rule of Law, New York: Maxwell Macmillan International, 
1941, p. 9) 

๓๗Bo Rothstein and Jan Teorell, “What is Quality of Government? A Theory of Impartial 
Political Institutions” , Governance, an International Journal of Policy, Administration and Institutions, 
Vol. 21, Issue 2, April, 2008, pp. 177-179. 
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ทรัพยากรและทรัพย์สินของรัฐเป็นไปตามวัตถุประสงค์แห่งกฎหมาย โดยเจ้าหน้าท่ีของรัฐจะต้องปฏิบัติ
ให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์และข้อก าหนดต่าง ๆ ที่วางไว้๓๘ ความรับผิดชอบยังมีผลท าให้นักการเมือง 
ต้องใช้ความสามารถและความต้ังใจท่ีจะด าเนินนโยบายทางการเมือง (political polycy) ให้สอดคล้อง
และเป็นไปตามกฎหมายรัฐธรรมนูญซึ่งเป็นกฎหมายสูงสุด (supremacy of law) ของประเทศอีกด้วย 

(๕) การสนองตอบ (responsiveness) เป็นการสนองตอบความต้องการแก่ประชาชน 
ซึ ่งองค์กรต่าง ๆ ต้องด าเน ินการโดยให้บริการแก่ประชาชนในสังคมในระยะเวลาอันเหมาะสม  
การสนองตอบเป็นหลักส าคัญของทฤษฎีหลักธรรมาภิบาล โดยรัฐต้องก าหนดแนวทางในการด าเนินการ
ดังกล่าวให้สอดคล้องกับกฎหมายและมีหลักการยืดหยุ่นโดยอ านวยความสะดวกให้แก่บริบทแห่งสังคม 
ที่มีการเปลี่ยนแปลง โดยอาจพิจารณาได้จากประชาสังคมที่ยึดถือประโยชน์ส่วนรวม๓๙ (interêt 
général) และมีเจตจ านงที่ค านึงถึงการด าเนินการเพื่อสังคม๔๐  โดยลักษณะตามความเป็นจริงแล้ว 
ความเปลี่ยนแปลงในสังคมเป็นสิ่งที่ต้องเกิดขึ้น  ดังนั้น การด าเนินการตามหลักธรรมาภิบาลจึ งต้อง
ด าเนินการตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนโดยให้เป็นไปตามพลวัต (dynamic) แห่งสังคม 
ที่เกิดขึ้น การบริการภาครัฐอย่างเต็มความสามารถและมีความยืดหยุ่น จึงถือเป็นการสนองตอบ 
ต่อความเปล่ียนแปลงของสังคมท่ีเกิดขึ้นตามความเป็นจริง๔๑  

(๖) การประชุมร่วมกันโดยฉันทามติ (broad consensus) ความคิดเห็นของบุคคลต่าง ๆ  
ในส ังคมส่วนรวมอาจม ีความแตกต่างก ัน  และม ีความเห ็น ในการด าเน ินการอ ันหลากหลาย  
เนื ่องจากในสังคมมีกลุ่มบุคคลต่าง ๆ อยู่รวมกัน การปฏิบัติตามหลักธรรมาภิบาลจึงต้องด าเนินการ 
โดยผ่านฉันทามติ โดยมีการประสานประโยชน์ระหว่างกัน เพื ่อสร้างความปรองดองและสามารถ
ด าเนินการต่าง ๆ ได้บรรลุผลส าเร็จ  นอกจากนี้ การด าเนินการด้านสังคม เศรษฐกิจ และการเมือง 
จ าต้องมีเจตจ านงร่วมกัน (general will) ในสังคม  อย่างไรก็ตาม หลักของฉันทามติจะบรรลุผลส าเร็จ
ลงได้นั ้นต้องอาศัยองค์ความรู้ที ่ด าเนินการโดยสอดคล้องและเป็นไปตามแนวทางประวัติศาสตร์ 
วัฒนธรรม และสังคมวิทยาในแต่ละสังคมด้วย  ดังนั้น ทฤษฎีหลักธรรมาภิบาลจึงควรต้องมีการประชุม
ร่วมกันเพื่อค้นหาฉันทามติ และด าเนินการลดข้อขัดแย้งของกลุ่มคนต่าง ๆ ในสังคม เพื ่อให้บรรลุ

                                                             
๓๘Merilee S. Grindle, “ Good Enough Governance: Poverty Reduction and Reform in Developing 

Countries” , Governance, an International Journal of Policy, Administration and Institutions, 2004, 
pp. 542-545. 

๓๙หากพิเคราะห์ในด้านหน้าที ่ของรัฐหรือฝ่ายปกครองแล้วจะเห็นได้ว่า รัฐหรือฝ่ายปกครองมีหน้าที่
ด าเนินการหรือกระท าการทางปกครองต่าง ๆ ในหลายกรณี โดยอาจจ ากัดสิทธิหรือเสรีภาพบางประการของประชาชน
ได้ ซึ่งถือเป็นความจ าเป็นเพื่อประโยชน์ของส่วนรวม (Joël Mekhantar, Droit politique et constitutionnel, 
2e édition, Paris : Éditions ESKA, 1998,  Coll. « Droit public et sciences politiques », p. 115.) 

๔๐Rachel M. Gisselquist, Good governance as a concept, and why this matters for development 
policy, Helsinki: United Nations University, the World Institute for Development Economic Research 
(UNU-WIDER), 2012, pp. 21-22. 

๔๑Ved P. Nanda, “The “Good Governance” Concept Revisited”, Annals of the American 
Academy of Political and Social Science , Vol. 603, January 1, 2006, pp. 270-272. 
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ข้อตกลงร่วมกันที่จะสร้างความพอใจโดยสามารถประสานประโยชน์และความเห็นอันหลากหลายของ
กลุ่มคนต่าง ๆ ซึ่งต้องมีการพิเคราะห์ความเป็นไปได้ นโยบาย และวิธีด าเนินการต่าง ๆ ด้วย๔๒ 

(๗) การมีส่วนร่วมทางการเมือง (political participation) โดยการมีส่วนร่วมนั้นเป็นพื้นฐาน
ส าคัญของทฤษฎีหลักธรรมาภิบาลซึ่งจะน าไปสู่ความเติบโตในทางการเมืองของสังคม  ทั้งนี้ การมีส่วน
ร่วมนั้นควรเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมท้ังทางตรง (direct) และทางอ้อม (indirect) โดยผ่านทาง
ผู้แทน (the representative) ของประชาชน การเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมนั้น ถือเป็นส่วนหนึง่
ของทฤษฎีหลักธรรมาภิบาล๔๓ การมีส่วนร่วมทางการเมืองอาจเป็นกรณีที่ประชาชนในประเทศไป
ลงคะแนนเสียงในการเลือกผู้น าทางการเมืองและน าไปสู่การได้ผู้แทนท่ีเข้าเป็นฝ่ายบริหารประเทศ  ท้ังนี้ 
การมีส่วนร่วมเป็นลักษณะส าคัญของหลักธรรมาภิบาลที ่ก าหนดให้ผู ้บรรลุน ิติภาวะต้องแสดง 
การตัดสินใจโดยตนเองหรือโดยผ่านทางผู้แทนท่ีตนได้เลือกเข้ามาท าหน้าท่ีแทน๔๔ 

(๘) ประสิทธิภาพและประสิทธิผล (efficiency and effectiveness) ประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผลเกิดจากกระบวนการในการท าสิ่งที่ถูกต้อง๔๕  ดังนั้น หลักที่น ามาปรับใช้กับกรณีของ 
หลักธรรมาภิบาล จึงหมายถึง การที่รัฐบาลท าในสิ่งที่ถูกต้องตามกฎหมายและหลักเกณฑ์ของสังคม  
ซึ่งวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีนั ้นต้องปฏิบัติตามแผนด าเนินการที่มีความจ าเป็นของสังคม  
โดยต้องจัดสรรการใช้ทรัพยากรที่มีอยู่ให้เกิดประโยชน์สูงสุด  ทั้งนี้ ประสิทธิภาพเป็นพื้นฐาน ส าคัญ
ประการหนึ่งของทฤษฎีธรรมาภิบาลซึ่งครอบคลุมการใช้ทรัพยากรท่ีมีอยู่ในสังคมโดยปกป้องสภาวการณ์
ของสิ่งแวดล้อม ส่วนความมีประสิทธิผลจะเน้นย้ าให้รัฐต้องใช้ทรัพยากรทางธรรมชาติของสังคม 
โดยด าเนินการให้บรรลุผลเป็นอย่างดี๔๖ 

 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                             
๔๒Graham Harrison, “The World Bank, Governance and Theories of Political Action in Africa”, 
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๔๓Daniel Kaufmann, Aart Kraay and Massimo Mastruzzi, Governance Matters, World 

Bank Policy Research Working Paper, Washington, D.C.: World Bank, 2006, p. 296. 
๔๔Robert I. Rotberg,  “Strengthening Governance: Ranking countries would help”,  Washington 

Quarterly, 28 (1), 2004, pp. 71-75. 
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Cengage Learning EMEA, 2011, pp. 414-417. 
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บทบัญญัติกฎหมายที ่มีความเกี ่ยวข้องกับหลักธรรมาภิบาลและหลักความโปร่ง ใส 
ตามกฎหมายการจัดซ้ือจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ 

แนวคิดของประเทศที่มีการปกครองในระบอบรัฐเสรีประชาธิปไตย๔๗ (liberal democratic 
State) มักจะก าหนดบทบาทและหน้าท่ีของรัฐโดยท าหน้าท่ีในการบริหารและปกครองประเทศให้ระบบ
สังคม เศรษฐกิจ การเมือง และการปกครองได้รับการพัฒนา มีความก้าวหน้า และเจริญเติบโตโดยสมดุล
และสม่ าเสมอ บริหารงานแผ่นดินให้เกิดความสุขแก่ประชาชนส่วนรวม สร้างความมั่นคง  (security) 
                                                             

๔๗รัฐเสรีประชาธิปไตย เป็นรัฐที ่มีการจัดสถาบันทางการเมือง (political institutions) และสถาบัน 
ทางปกครอง (administrative institutions) โดยยึดถือหลักการปกครอบระบอบประชาธิปไตยที่ให้ความคุ้มครองต่อ
สิทธิและเสรีภาพของประชาชน โดยบุคคลสามารถแสดงเจตจ านงก าหนดวิถีในการด ารงชีวิตได้อย่างเสรี ไม่ถูกบังคับ
หรือขู่เข็ญโดยอ านาจอื่นใด  ทั ้ง นี ้ กฎหมายที ่ฝ ่ายนิติบัญญัติ ( the legislative) ตราขึ้นจะต้องด าเนินการโดย
กระบวนการที ่ชอบด้วยกฎหมายโดยเป็นไปตามทฤษฎีล าดับศักดิ์ของกฎหมาย ( theory of hierarchy of law)  
รัฐจะต้องค านึงถึงหลักประกันในการใช้สิทธิและเสรีภาพ (rights and liberties) ของประชาชน หากมีการละเมิดหรือ 
มีการยับย้ังการใช้สิทธิหรือเสรีภาพของประชาชนโดยมิชอบด้วยกฎหมาย ย่อมถือเป็นการกระท าที่มิชอบ ซึ่งรัฐจะต้อง
จัดให้มีองค์กรต่าง ๆ เพ่ือท าหน้าที่ให้การคุ้มครองต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
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และเสถียรภาพ (stability) ให้แก่ประเทศ โดยรัฐบาลจะต้องด าเนินการบริหารและจัดท าบริการ
สาธารณะท่ีจ าเป็นให้แก่ประชาชนอย่างมีประสิทธิภาพโดยด าเนินการต่าง ๆ อันได้แก่๔๘ 

(๑) บริหารงานแผ่นดิน (State administration) โดยปรับตัวต่อสภาวะความเปลี่ยนแปลง
ต่าง ๆ ท่ีเกิดขึ้น กล่าวคือ มีมาตรการและวิธีการในการบริหารงาน รวมท้ังจัดการระบบการด าเนินงาน 
เพื่อให้ทุกหน่วยงานของรัฐ (State agencies) สามารถด าเนินการได้อย่างมีประสิทธิภาพและสอดคล้อง
กับความเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้น โดยต้องด าเนินการสนับสนุนและส่งเสริมให้เกิดพัฒนาการทางด้าน
เศรษฐกิจและสังคม ชี้น าแนวทางและวางกรอบในการด าเนินงานซึ ่งมีความชัดเจน ยืดหยุ่น และ
เหมาะสม และอ านวยการให้ภาคเอกชนสามารถประกอบกิจกรรมได้อย่างราบรื่นและเป็นไปตาม 
ความมุ่งหมายและนโยบายของรัฐท่ีวางไว้  

(๒) จัดระบบการอ านวยบริการต่าง ๆ ในสิ่งที่จ าเป็น๔๙ โดยให้มีความพร้อมในการบริการ 
แก่ประชาชน และสามารถรองรับความต้องการของประชาชนได้ทุกระดับช้ันโดยยึดหลักความเสมอภาค
และเท่าเทียมกัน (equality and inclusiveness) 

(๓) วางแผนงาน ก าหนดทิศทาง และเป้าหมาย รวมทั้งนโยบายในการพัฒนาประเทศไปสู่
อนาคตโดยมุ ่งหมายให้เศรษฐกิจและสังคมโดยรวมสามารถพัฒนาไปในหนทางที ่ เกิดประโยชน์  
มีความถูกต้อง เหมาะสม และดีที ่ส ุด๕๐ สร้างสรรค์การปฏิบ ัต ิงานภาครัฐ  (creative ability in 
governmental function) เพื่อให้เกิดความเจริญก้าวหน้าและมีความทัดเทียมกับอารยประเทศภายใต้
กระแสการเปล่ียนแปลงท่ีเกิดขึ้น 

การด าเน ินการดังกล่าวให้บรรลุผลจ าต้องอาศัยกฎหมายเป็นเครื ่องมือ (instrument)  
ซึ่งกฎหมายนั้นต้องมีมาตรการ (sanction) ในการด าเนินการและบังคับการให้เป็นไปตามนโยบาย 
แห่งรัฐและเจตจ านงร่วมกันของประชาชน โดยจะต้องให้การรับรองและคุ้มครองต่อสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชน และสร้างหลักประกันในการปฏิบัติงานของรัฐเพื่อให้ประชาชนเกิดความมั่นใจ ซึ่งรัฐ
จะต้องยึดถือและเคารพกฎหมายเช่นเดียวกับประชาชน  ทั้งนี้ หลักธรรมาภิบาลถือเป็นหลักการส าคัญ
ประการหนึ่งท่ีควรก าหนดไว้ในบทบัญญัติของกฎหมาย 

ประเทศไทยได้มีการประกาศใช้บังคับและแก้ไขเพิ่มเติมกฎหมายต่าง ๆ เพื่อก่อให้เกิดความ
โปร่งใส มีความเท่าเทียมกัน และป้องกันปัญหาการทุจริตและประพฤติมิชอบของเจ้าหน้าท่ี ซึ่งนับต้ังแต่
ประเทศไทยประสบปัญหาวิกฤติเศรษฐกิจใน พ.ศ. ๒๕๔๐ รัฐบาลได้พยายามก าหนดให้มีหลักธรรมาภิบาล

                                                             
๔๘ธงชัย สันติวงษ์, การบริการของรัฐในยุคโลกาภิวัตน์, กรุงเทพฯ: คณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ 

ส านักนายกรัฐมนตรี, ๒๕๓๙, หน้า ๗-๘. 
๔๙การจัดบริการสิ่งที่จ าเป็น คือ การจัดบริการพ้ืนฐานส าคัญที่รัฐพึงจัดให้แก่ประชาชนเพ่ือการครองชีพและ

ด ารงชีพ ซึ่งได้แก่ บริการส่งเสริมอาชีพ จัดให้มีการจ้างงาน บริการทางการศึกษาและความรู้ จัดการด้านสาธารณูปโภค
และสาธารณูปการ จัดการรักษาพยาบาล และจัดสวัสดิการให้แก่ประชาชน 

๕๐ในกรณีนี้ ประเทศไทยได้วางหลักการส าคัญต่าง ๆ ไว้ในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม (national 
economic and social development plan)  ทั้งนี้ การจัดท าแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ ๑๒  
(พ.ศ. ๒๕๖๐-๒๕๖๔) ได้น้อมน าหลักปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียงมาเป็นปรัชญาน าทางในการพัฒนาประเทศเพ่ือให้
เกิดความต่อเน่ืองจากแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ ๙ ถึง ฉบับที่ ๑๑ เพ่ือเสริมสร้างภูมิคุ้มกันและ
ช่วยให้สังคมไทยสามารถยืนหยัดอยู่ได้อย่างมั่นคง 
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๑๗ 

 

ในการบริหารจัดการภาครัฐโดยการบัญญัติไว้ในกฎหมายฉบับต่าง ๆ อย่างต่อเนื่อง รวมท้ังมีการก าหนด
หลักการดังกล่าวไว้ในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติอีกด้วย 

หากพิเคราะห์พระราชบัญญัติการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. ๒๕๖๐  
โดยพิจารณาตามทฤษฎีของหลักธรรมาภิบาล (theory of good governance) ดังที่ได้กล่าวมาแล้ว 
จะพบว่า พระราชบัญญัตินี ้มีบทบัญญัติต่าง ๆ ที่ส าคัญและมีความเกี ่ยวเนื่องกับหลักธรรมาภิบาล  
ซึ่งได้แก่ 

(๑) ประสิทธิภาพและประสิทธิผล (efficiency and effectiveness) ซึ่งพระราชบัญญัตินี้ได้
ก าหนดให้การปฏิบัติเกี่ยวกับการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุโดยใช้เงินงบประมาณ  (budget) 
เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ (มาตรา ๖ วรรคหนึ่ง๕๑) บัญญัติให้มีคณะกรรมการนโยบาย๕๒ ซึ่งมีอ านาจ
หน้าที่เสนอแนะแนวทางในการพัฒนาและปรับปรุงประสิทธิภาพการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุ
ภาครัฐต่อคณะรัฐมนตรี (มาตรา ๒๔ (๒)๕๓) ก าหนดให้กรมบัญชีกลางจัดท ารายงานเกี่ยวกับปัญหา 
และอุปสรรคในการด าเนินการพร้อมข้อเสนอแนะเพื่อพัฒนาและปรับปรุงประสิทธิภาพการจัดซื้อจัดจ้าง
และการบริหารพัสดุภาครัฐเสนอคณะกรรมการนโยบาย (มาตรา ๔๘ วรรคหนึ่ง๕๔) บัญญัติให้พิจารณา
คัดเลือกผู้ยื ่นข้อเสนอที่จะเข้ามาเป็นคู่สัญญากับหน่วยงานของรัฐให้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ  
(มาตรา ๑๐๖ วรรคหนึ ่ง๕๕) ก าหนดให้ร ัฐมนตรีม ีอ านาจออกระเบ ียบก าหนดการประเมินผล 

                                                             
๕๑มาตรา ๖ เพื่อให้การปฏิบัติเกี่ยวกับการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุโดยใช้เงินงบประมาณเป็นไป

อย่างมีประสิทธิภาพ เกิดความคุ้มค่าต่อภารกิจของรัฐ และป้องกันปัญหาการทุจริต ให้หน่วยงานของรัฐปฏิบัติตาม
แนวทางของพระราชบัญญัติน้ี และกฎกระทรวง ระเบียบ และประกาศที่ออกตามความในพระราชบัญญัติน้ี  

ฯลฯ              ฯลฯ 
๕๒“คณะกรรมการนโยบาย” หมายความว่า คณะกรรมการนโยบายการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุ

ภาครัฐ ซึ่งเป็นไปตามค านิยามในมาตรา ๔ แห่งพระราชบัญญัติน้ี  
 มาตรา ๔ ในพระราชบัญญัติน้ี 

ฯลฯ ฯลฯ 
 “คณะกรรมการนโยบาย” หมายความว่า คณะกรรมการนโยบายการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุ

ภาครัฐ 
ฯลฯ ฯลฯ 

๕๓มาตรา ๒๔ ให้คณะกรรมการนโยบายมีอ านาจหน้าที่ ดังต่อไปน้ี 
 (๑) เสนอแนะนโยบายการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐต่อคณะรัฐมนตรี 
 (๒) เสนอแนะแนวทางในการพัฒนาและปรับปรุงประสิทธิภาพการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุ

ภาครัฐต่อคณะรัฐมนตรี เพ่ือให้เกิดความเป็นธรรมและมีประสิทธิภาพย่ิงข้ึน  
ฯลฯ                    ฯลฯ 

๕๔มาตรา ๔๘ ให้กรมบัญชีกลางมีหน้าที่รวบรวม วิเคราะห์ และประเมินผลการปฏิบัติงานตามพระราช 
บัญญัติน้ี และจัดท ารายงานเกี่ยวกับปัญหาและอุปสรรคในการด าเนินการพร้อมข้อเสนอแนะเพ่ือพัฒนาและปรับปรุง
ประสิทธิภาพการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐเสนอคณะกรรมการนโยบายอย่างน้อยปีละหน่ึงครั้ง  

ฯลฯ                ฯลฯ 
๕๕มาตรา ๑๐๖ เพ่ือประโยชน์ของหน่วยงานของรัฐ ในการพิจารณาคัดเลือกผู้ยื่นข้อเสนอที่จะเข้ามาเป็น

คู ่สัญญากับหน่วยงานของรัฐให้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ ให้หน่วยงานของรัฐประเมินผลการปฏิบัติงานของ
ผู้ประกอบการที่เข้าร่วมการจัดซื้อจัดจ้างกับหน่วยงานของรัฐ 

ฯลฯ                    ฯลฯ 
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๑๘ 

 

การปฏิบัติงานอื่นนอกเหนือจากความสามารถในการปฏิบัติงานให้แล้วเสร็จตามสัญญาก็ได้ เพื ่อ
ประโยชน์ในการพัฒนาและปรับปรุงประสิทธิภาพการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐให้ มี
ประสิทธิภาพยิ่งขึ้น (มาตรา ๑๐๘๕๖) ส่วนเกณฑ์เรื่องประสิทธิผลนั้นมีบัญญัติไว้รวมกับหลักในเรื่อง
ประสิทธิภาพโดยก าหนดให้การจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุนั้น หน่วยงานของรัฐต้องด าเนินการให้
สอดคล้องกับหลักการมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล (มาตรา ๘ (๓)๕๗) 

(๒) ความโปร่งใส (transparency) โดยพระราชบัญญัตินี ้ก าหนดให้การจัดซื้อจัดจ้างและ 
การบริหารพัสดุของหน่วยงานของรัฐต้องสอดคล้องกับหลักการโปร่งใส ซึ่งการจัดซื้อจัดจ้างและ 
การบริหารพัสดุต้องกระท าโดยเปิดเผย (มาตรา ๘ (๒)) 

(๓) ความเป็นธรรมและความเท่าเทียม (equality and inclusiveness) ซึ่งพระราชบัญญัตินี้
ได้ก าหนดให้การจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุของหน่วยงานของรัฐต้องสอดคล้องกับหลักการเปิด
โอกาสให้มีการแข่งขันอย่างเป็นธรรม (fair competition) และมีการปฏิบัติต่อผู้ประกอบการทุกรายโดย 
เท่าเทียมกัน (มาตรา ๘ (๒)) 

(๔) การมีส่วนร่วม (participation) โดยเฉพาะการมีส่วนร่วมของภาคประชาชน (public 
participation) นั ้น  มีความส าคัญอย่างยิ ่งต ่อกระบวนการตรวจสอบการทุจริตของเจ้าหน้าที่ใน 
การจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ  ทั้งยังเป็นการก าหนดให้สอดคล้องกับบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๖๓๕๘ ซึ่งบัญญัติให้รัฐต้องส่งเสริม 
สนับสนุน และให้ความรู้แก่ประชาชนถึงอันตรายที่เกิดจากการทุจริตและประพฤติมิชอบทั้งในภาครัฐ
และภาคเอกชน และจัดให้มีมาตรการและกลไกที่มีประสิทธิภาพเพื่อป้องกันและขจัดการทุจริตและ

                                                             
๕๖มาตรา ๑๐๘ ในกรณีที่เห็นสมควร รัฐมนตรีอาจออกระเบียบก าหนดการประเมินผลการปฏิบัติงานอื่น

นอกเหนือจากความสามารถในการปฏิบัติงานให้แล้วเสร็จตามสัญญาก็ได้ เพื่อประโยชน์ในการพัฒนาและปรับปรุง
ประสิทธิภาพการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐให้มีประสิทธิภาพย่ิงขึ้น และให้น าบทบัญญัติมาตรา ๑๐๖ 
วรรคสามและวรรคสี่ มาใช้บังคับกับการประเมินผลการปฏิบัติงานอื่นโดยอนุโลม  

๕๗มาตรา ๘ การจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุของหน่วยงานของรัฐต้องก่อให้เกิดประโยชน์สูงสุดแก่
หน่วยงานของรัฐ และต้องสอดคล้องกับหลักการ ดังต่อไปน้ี 

 (๑) คุ้มค่า โดยพัสดุที่จัดซื้อจัดจ้างต้องมีคุณภาพหรือคุณลักษณะที่ตอบสนองวัตถุประสงค์ในการใช้งาน
ของหน่วยงานของรัฐ มีราคาที่เหมาะสม และมีแผนการบริหารพัสดุที่เหมาะสมและชัดเจน  

 (๒) โปร่งใส โดยการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุต้องกระท าโดยเปิดเผย เปิดโอกาสให้มีการแข่งขัน
อย่างเป็นธรรม มีการปฏิบัติต่อผู้ประกอบการทุกรายโดยเท่าเทียมกัน มีระยะเวลาที่เหมาะสมและเพียงพอต่อการยื่น
ข้อเสนอ มีหลักฐานการด าเนินงานชัดเจน และมีการเปิดเผยข้อมูลการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุในทุกข้ันตอน 

 (๓) มีประสิทธิภาพและประสิทธิผล โดยต้องมีการวางแผนการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุล่วงหน้า
เพื่อให้การจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุเป็นไปอย่างต่อเนื่องและมีก าหนดเวลาที่เหมาะสมโดยมีการประเมิน 
และเปิดเผยผลสัมฤทธ์ิของการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุ 

ฯลฯ              ฯลฯ 
๕๘มาตรา ๖๓ รัฐต้องส่งเสริม สนับสนุน และให้ความรู้แก่ประชาชนถึงอันตรายที่เกิดจากการทุจริตและ

ประพฤติมิชอบทั้งในภาครัฐและภาคเอกชน และจัดให้มีมาตรการและกลไกที่มีประสิทธิภาพเพื่อป้องกันและ  
ขจัดการทุจริตและประพฤติมิชอบดังกล่าวอย่างเข้มงวด รวมทั้งกลไกในการส่งเสริมให้ปร ะชาชนรวมตัวกัน 
เพื่อมีส่วนร่วมในการรณรงค์ให้ความรู้ ต่อต้าน หรือชี ้เบาะแส โดยได้รั บความคุ้มครองจากรัฐตามที่กฎหมาย
บัญญัติ 
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๑๙ 

 

ประพฤติมิชอบดังกล่าวอย่างเข้มงวด และเป็นไปตามมาตรา ๗๘๕๙ ซึ ่งก าหนดให้รัฐพ ึงส่งเสริม 
ให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการพัฒนาประเทศด้านต่าง ๆ ทั้งการจัดท าบริการสาธารณะในระดับชาติ 
และระดับท้องถิ่น การตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ และการต่อต้านการทุจริตและประพฤติมิชอบ  ท้ังนี้ 
พระราชบัญญัติการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. ๒๕๖๐ มีบัญญัติในหมวด ๒ การมี
ส่วนร่วมของภาคประชาชนและผู้ประกอบการในการป้องกันการทุจริต ซึ่ งมีหลักกฎหมายที่เกี่ยวข้อง 
ได้แก่ 

 (๔.๑) การก าหนดให้หน่วยงานของรัฐจัดให้ภาคประชาชนมีส่วนร่วมในการสังเกตการณ์ 
(observation) ขั้นตอนหนึ่งขั้นตอนใดของการจัดซื้อจัดจ้างของหน่วยงานของรัฐ (มาตรา ๑๖๖๐) 

 (๔.๒) การจัดท าข้อตกลงคุณธรรม ( integrity pact) และก าหนดให้คณะกรรมการ  
ค.ป.ท.๖๑ อาจก าหนดวิธ ีการโดยการประกาศในราชกิจจานุเบกษา เพื ่ออ านวยความสะดวกให้  
ภาคประชาชนมีส่วนร่วมในการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐได้ (มาตรา ๑๗๖๒) 

 (๔.๓) การให้มีผู้สังเกตการณ์ (observer) ในการจัดซื้อจัดจ้างตั้งแต่ขั้นตอนการจัดท า
ร่างขอบเขตของงานหรือรายละเอียดของพัสดุที ่จะท าการจัดซื ้อจัดจ้างและร่างเอกสารเชิญชวน 
จนถึงขั้นตอนสิ้นสุดโครงการ  แล้วให้รายงานความเห็นพร้อมข้อเสนอแนะต่อคณะกรรมการ ค.ป.ท. 
ทราบด้วย (มาตรา ๑๘๖๓) 
                                                             

๕๙มาตรา ๗๘ รัฐพึงส่งเสริมให้ประชาชนและชุมชนมีความรู้ความเข้าใจที่ถูกต้องเกี่ยวกับการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข และมีส่วนร่วมในการพัฒนาประเทศด้านต่าง ๆ  
การจัดท าบริการสาธารณะทั้งในระดับชาติและระดับท้องถ่ิน การตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ การต่อต้านการทุจริต
และประพฤติมิชอบ รวมตลอดทั้งการตัดสินใจทางการเมือง และการอื่น ใดบรรดาที่อาจมีผลกระทบต่อประชาชน
หรือชุมชน 

๖๐มาตรา ๑๖ เพ่ือให้เกิดความโปร่งใสในการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ ให้หน่วยงานของรัฐจัดให้ภาคประชาชน  
มีส่วนร่วมในการสังเกตการณ์ข้ันตอนหน่ึงข้ันตอนใดของการจัดซื้อจัดจ้างของหน่วยงานของรัฐตามท่ีก าหนดไว้ในหมวดน้ี 

๖๑“คณะกรรมการ ค.ป.ท.” หมายความว่า คณะกรรมการความร่วมมือป้องกันการทุจริต ซึ่งเป็นไปตาม 
ค านิยามในมาตรา ๔ แห่งพระราชบัญญัติการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. ๒๕๖๐ 

 มาตรา ๔ ในพระราชบัญญัติน้ี 
ฯลฯ ฯลฯ 

 “คณะกรรมการ ค.ป.ท.” หมายความว่า คณะกรรมการความร่วมมือป้องกันการทุจริต 
ฯลฯ ฯลฯ 

๖๒มาตรา ๑๗ ในการด าเนินการตามมาตรา ๑๖ คณะกรรมการ ค.ป.ท. อาจก าหนดให้มีการจัดท าข้อตกลง
คุณธรรมตามโครงการความร่วมมือป้องกันการทุจริตในการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐตามมาตรา ๑๘ ก็ได้  ทั้งน้ี การจัดซื้อจัดจ้าง
ที่ต้องจัดท าข้อตกลงคุณธรรมดังกล่าวให้เป็นไปตามที่คณะกรรมการ ค.ป.ท. ประกาศก าหนดในราชกิจจานุเบกษา  
โดยอย่างน้อยให้ค านึงถึงวงเงินของการจัดซื้อจัดจ้าง มาตรการป้องกันการทุจริต การจัดซื้อจัดจ้างที่มีความเสี่ยงต่อ  
การทุจริต และความคล่องตัวในการด าเนินงานของหน่วยงานของรัฐเพ่ือประกอบการพิจารณาด้วย  

 คณะกรรมการ ค .ป .ท . อาจก าหนดวิธ ีการนอกเหนือจาก วรรคหนึ ่งเพื ่ออ านวยความสะดวก 
ให้ภาคประชาชนมีส่วนร่วมในการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐก็ได้  ทั ้งนี้ ตามที่คณะกรรมการ ค.ป.ท. ประกาศก าหนด  
ในราชกิจจานุเบกษา 

๖๓มาตรา ๑๘ ข้อตกลงคุณธรรมตามโครงการความร่วมมือป้องกันการทุจริตในการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ  
ให้จัดท าเป็นข้อตกลงร่วมกันระหว่างหน่วยงานของ รัฐเจ้าของโครงการและผู ้ประกอบการที ่จะเข้ายื่นข้อเสนอ  
โดยฝ่ายหน่วยงานของรัฐเจ้าของโครงการและฝ่ายผู้ประกอบการที่จะเข้ายื่นข้อเสนอต้องตกลงกันว่าจะไม่กระท า  
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๒๐ 

 

(๕) หลักนิติธรรม (rule of law) พระราชบัญญัติการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุ
ภาครัฐ พ.ศ. ๒๕๖๐ ก าหนดให้มีคณะกรรมการนโยบาย  ซึ ่งมีอ านาจหน้าที่ (power and duty) 
เสนอแนะแนวทางในการพัฒนาและปรับปรุงประสิทธิภาพการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ
ต่อคณะรัฐมนตรี เพื่อให้เกิดความเป็นธรรม (มาตรา ๒๔ (๒))  

(๖) ความรับผิดชอบ (accountability) โดยพระราชบัญญัตินี้ได้ก าหนดให้การจัดซื้อจัดจ้าง
พัสดุแต่ละครั้ง ให้ผู้มีอ านาจแต่งต้ังผู้รับผิดชอบการจัดซื้อจัดจ้างนั้น (มาตรา ๖๑ วรรคหนึ่ง๖๔) บัญญัติ
ให้การด าเนินงานจ้างที่ปรึกษาแต่ละครั้ง ให้ผู้มีอ านาจแต่งตั้งคณะกรรมการด าเนินงานจ้างที่ปรึกษา  
เพื่อรับผิดชอบในการด าเนินงานจ้างท่ีปรึกษานั้น (มาตรา ๗๔ วรรคหนึ่ง๖๕) ก าหนดให้การด าเนินงาน
จ้างออกแบบหรือควบคุมงานก่อสร้างแต่ละครั้ง ให้ผู้มีอ านาจแต่งตั้งคณะกรรมการด าเนินงานจ้าง
ออกแบบหรือควบคุมงานก่อสร้าง เพื่อรับผิดชอบในการด าเนินงานจ้างออกแบบหรือควบคุมงานก่อสร้าง
นั้น (มาตรา ๘๙ วรรคหนึ่ง๖๖) บัญญัติให้การด าเนินการตามสัญญาหรือข้อตกลง ให้ผู้มีอ านาจแต่งตั้ง
คณะกรรมการตรวจรับพัสดุเพื ่อรับผิดชอบการบริหารสัญญาหรือข้อตกลงและการตรวจรับพัสดุ  
(มาตรา ๑๐๐ วรรคหนึ ่ง๖๗) และก าหนดให้มีผู้ควบคุมงานซึ ่งแต่งตั้งโดยผู้มีอ านาจเพื ่อรับผิดชอบ  
ในการควบคุมงานก่อสร้างนั้น (มาตรา ๑๐๑ วรรคหนึ่ง๖๘) 

                                                                                                                                                                                      

การทุจริตในการจัดซื้อจัดจ้าง และให้มีผู ้สังเกตการณ์ซึ ่งมีความรู้ ความเชี ่ยวชาญหรือประสบการณ์ ที่จ าเป็นต่ อ
โครงการจัดซื้อจัดจ้างน้ัน ๆ เข้าร่วมสังเกตการณ์ในการจัดซื้อจัดจ้างต้ังแต่ข้ันตอนการจัดท าร่างขอบเขตของงานหรือ
รายละเอียดของพัสดุที่จะท าการจัดซื้อจัดจ้างและร่างเอกสารเชิญชวนจนถึงข้ันตอนสิ้นสุดโครงการ โดยผู้สังเกตการณ์
ต้องมีความเป็นกลางและไม่เป็นผู ้มีส่วนได้ เสียในโครงการการจัดซื ้อจัดจ้างนั้น แล้วให้รายงานความเห็นพร้อม
ข้อเสนอแนะต่อคณะกรรมการ ค.ป.ท. ทราบด้วย 

 แนวทางและวิธีการในการด าเนินงานโครงการ แบบของข้อตกลงคุณธรรม การคัดเลือกผู้สังเกตการณ์
และการจัดท ารายงานตามวรรคหน่ึง ให้เป็นไปตามที่คณะกรรมการ ค.ป.ท. ประกาศก าหนดในราชกิจจานุเบกษา 

๖๔มาตรา ๖๑ ในการจัดซื้อจัดจ้างพัสดุแต่ละครั้ง ให้ผู้มีอ านาจแต่งตั้งผู้รับผิดชอบการจัดซื้อจัดจ้างน้ัน ซึ่ง
จะกระท าโดยคณะกรรมการการจัดซื้อจัดจ้างหรือเจ้าหน้าที่คนใดคนหน่ึงก็ได้  

ฯลฯ                ฯลฯ 
๖๕มาตรา ๗๔ ในการด าเนินงานจ้างที่ปรึกษาแต่ละครั้ง ให้ผู้มีอ านาจแต่งต้ังคณะกรรมการด าเนินงานจ้าง  

ที่ปรึกษา เพ่ือรับผิดชอบในการด าเนินงานจ้างที่ปรึกษาน้ัน 
ฯลฯ                ฯลฯ 

๖๖มาตรา ๘๙ ในการด าเนินงานจ้างออกแบบหรือควบคุมงานก่อสร้างแต่ละครั้ง ให้ผู ้มีอ านาจแต่งตั้ง
คณะกรรมการด าเนินงานจ้างออกแบบหรือควบคุมงานก่อสร้าง เพื่อรับผิดชอบในการด าเนินงานจ้างออกแบบหรือ
ควบคุมงานก่อสร้างน้ัน 

ฯลฯ                ฯลฯ 
๖๗มาตรา ๑๐๐ ในการด าเนินการตามสัญญาหรือข้อตกลง ให้ผู้มีอ านาจแต่งต้ังคณะกรรมการตรวจรับพัสดุ  

เพ่ือรับผิดชอบการบริหารสัญญาหรือข้อตกลงและการตรวจรับพัสดุ 
ฯลฯ                        ฯลฯ 

๖๘มาตรา ๑๐๑ งานจ้างก่อสร้างที่มีขั้นตอนการด าเนินการเป็นระยะ ๆ อันจ าเป็นต้องมีการควบคุมงาน
อย่างใกล้ชิด หรือมีเงื่อนไขการจ่ายเงินเป็นงวดตามความก้าวหน้าของงาน ให้มีผู้ควบคุมงานซึ่งแต่งต้ังโดยผู้มีอ านาจ
เพ่ือรับผิดชอบในการควบคุมงานก่อสร้างน้ัน 

ฯลฯ                ฯลฯ 
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๒๑ 

 

(๗) การตอบสนอง (responsiveness) พระราชบัญญัตินี ้ก าหนดให้สัญญาหรือข้อตกลง 
เป็นหนังสือที่ได้ลงนามแล้วอาจแก้ไขได้หากเป็นการตอบสนองเพื ่อประโยชน์สาธารณะ (public 
interest) ซึ่งเป็นไปตามมาตรา ๙๗ (๓)๖๙ และยังก าหนดให้การตกลงกับคู่สัญญาที่จะบอกเลิกสัญญา
หรือข้อตกลงนั้น ให้ผู้มีอ านาจพิจารณาได้หากเป็นการตอบสนองเพื่อประโยชน์สาธารณะ (มาตรา ๑๐๓ 
วรรคสอง๗๐) 

(๘) การด าเนินการร่วมกันโดยฉันทามติ (broad consensus) พระราชบัญญัตินี้ก าหนดให้มี
การจัดท าข้อตกลงคุณธรรมตามโครงการความร่วมมือป้องกันการทุจริตในการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ  
ให้จัดท าเป็นข้อตกลงร่วมกันระหว่างหน่วยงานของรัฐเจ้าของโครงการและผู้ประกอบการท่ีจะเข้ายื่น
ข้อเสนอ โดยทั้งสองฝ่ายท าความตกลงกันว่าจะไม่กระท าการทุจริตในการจัดซื้อจัดจ้าง (มาตรา ๑๘) 
ส่วนการด าเนินงานของหน่วยราชการนั้น ก าหนดให้หน่วยงานของรัฐต่าง ๆ ร่วมกันจัดท าโครงสร้าง
กรมบัญชีกลาง (Comptroller General’s Department) กรอบอัตราก าลังข้าราชการและพนักงาน
ราชการ และก าหนดงบประมาณ รวมท้ังการด าเนินการอื่นใดอันจ าเป็น เพื่อรองรับการด าเนินการตาม
อ านาจหน้าท่ีของกรมบัญชีกลาง (มาตรา ๑๓๒๗๑) 

 
บทสรุปและข้อเสนอแนะบางประการ 
หลักธรรมาภิบาล (good governance) เป็นหลักส าคัญที่จะท าให้การจัดซื้อจัดจ้างและ 

การบริหารพัสดุภาครัฐมีความโปร่งใส เปิดเผย มีมาตรฐาน ตรวจสอบได้ และเปิดโอกาสให้มีการแข่งขัน
อย่างเป็นธรรม ซึ ่งจะช่วยให้เจ้าหน้าที่ที ่มีหน้าที่สามารถด าเนินการ จัดซื ้อจัดจ้างโดยเป็นไปตาม
วัตถุประสงค์ของการใช้งานเป็นส าคัญซึ่งจะก่อให้เกิดความคุ้มค่าในการใช้จ่ายเงิน โดยมีการวางแผนการ

                                                             
๖๙มาตรา ๙๗ สัญญาหรือข้อตกลงเป็นหนังสือที่ได้ลงนามแล้วจะแก้ไขไม่ได้ เว้นแต่ในกรณีดังต่อไปน้ีให้อยู่

ในดุลพินิจของผู้มีอ านาจที่จะพิจารณาอนุมัติให้แก้ไขได้ 
 (๑) เป็นการแก้ไขตามมาตรา ๙๓ วรรคห้า 
 (๒) ในกรณีที่มีความจ าเป็นต้องแก้ไขสัญญาหรือข้อตกลง หากการแก้ไขน้ันไม่ท าให้หน่วยงานของรัฐเสีย

ประโยชน์ 
 (๓) เป็นการแก้ไขเพ่ือประโยชน์แก่หน่วยงานของรัฐหรือประโยชน์สาธารณะ  

ฯลฯ                                   ฯลฯ 
๗๐มาตรา ๑๐๓ ในกรณีที่มีเหตุบอกเลิกสัญญาหรือข้อตกลงต่อไปน้ี ให้อยู่ในดุลพินิจของผู้มีอ านาจที่จะบอก

เลิกสัญญาหรือข้อตกลงกับคู่สัญญา 
 (๑) เหตุตามที่กฎหมายก าหนด 

ฯลฯ                             ฯลฯ 
 การตกลงกับคู่สัญญาที่จะบอกเลิกสัญญาหรือข้อตกลง ให้ผู ้มีอ านาจพิจารณาได้เฉพาะในกรณีที่เป็น

ประโยชน์แก่หน่วยงานของรัฐโดยตรงหรือเพ่ือประโยชน์สาธารณะ หรือเพื่อแก้ไขข้อเสียเปรียบของหน่วยงานของรัฐ 
ในการที่จะปฏิบัติตามสัญญาหรือข้อตกลงน้ันต่อไป 

ฯลฯ                ฯลฯ 
๗๑มาตรา ๑๓๒ ให้กระทรวงการคลัง กรมบัญชีกลาง ส านักงาน ก.พ.ร. ส านักงาน ก.พ. ส านักงบประมาณ 

และหน่วยงานอื่นที่เกี่ยวข้องร่วมกันจัดท าโครงสร้างกรมบัญชีกลาง กรอบอัตราก าลังข้าราชการและพนักงานราชการ 
และก าหนดงบประมาณ รวมทั้งการด าเนินการอื่นใดอันจ าเป็น เพื่อรองรับการด าเนินการตามอ านาจหน้าที่ของ
กรมบัญชีกลางตามพระราชบัญญัติน้ี ภายในหกสิบวันนับแต่วันที่พระราชบัญญัติน้ีใช้บังคับ  
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ด าเนินงานและมีการประเมินผลการปฏิบัติงานอันจะท าให้การจัดซื ้อจัดจ้างมีประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผล เป็นประโยชน์ต่อส่วนรวม และเป็นท่ียอมรับและไว้วางใจของประชาชน 

เมื ่อพ ิจารณาและพิเคราะห์บทบัญญัติต่าง ๆ ในพระราชบัญญ ัติการจัดซื ้อจัดจ้างและ  
การบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. ๒๕๖๐ โดยอาศัยแนวคิด ทฤษฎี และหลักการส าคัญที่เกี ่ยวข้องกับ 
หลักธรรมาภิบาลดังท่ีได้วิเคราะห์มาแล้วนั้นจะพบว่า พระราชบัญญัติการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหาร
พัสดุภาครัฐ พ.ศ. ๒๕๖๐ มีบทบัญญัติที่เกี ่ยวข้องและสอดคล้องกับหลักธรรมาภิบาลตามบทบัญญัติ 
ในมาตราต่าง ๆ แต่รูปแบบการก าหนดบทบัญญัติดังกล่าวนั้นกลับก าหนดไว้ในมาตราต่าง ๆ ที่ไม่ได้มี 
การวางฐานความคิดของหลักธรรมาภิบาลในลักษณะโดยรวมและเป็นระบบคิดอันเดียวกัน ซึ่งการก าหนด
บทบัญญัติในลักษณะนี้อาจเป็นอุปสรรคต่อการพัฒนากฎหมายในประเด็นการสร้างหลักธรรมาภิบาล 
ในการจัดซื ้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐให้เกิดขึ ้นอย่างเป็นรูปธรรม  นอกจากนี ้ ยังขาด
บทบัญญัติท่ีก าหนดให้มีการส่งเสริม พัฒนา และปรับปรุงในเรื่องหลักธรรมาภิบาลของการจัดซื้อจัดจ้าง
และการบริหารพัสด ุเพื ่อ ให ้ม ีการด าเน ินการที ่สอดคล้องกับความเปลี ่ยนแปลงของสังคมและ  
การบริหารงานภาครัฐ 

เพื่อแก้ไขข้อบกพร่องดังกล่าวนี้ ภาครัฐอาจแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติการจัดซื้อจัดจ้างและ
การบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. ๒๕๖๐ โดยเพิ่มเติมให้มีบทบัญญัติในเรื่องหลักธรรมาภิบาลโดยรวบรวม
แนวคิดและหลักการที ่เกี ่ยวกับหลักธรรมาภิบาลเข้าไว้ด้วยกันและ ก าหนดเป็นเรื ่องเฉพาะของ 
หลักธรรมาภิบาลไว้ในบทบัญญัติมาตราเดียวกัน  ซึ่งอาจก าหนดในบทบัญญัติที ่แก้ไขเพิ ่มเติมนั ้น 
โดยให้การจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐเป็นไปตามหลักธรรมาภิบาล ซึ่งหน่วยงานของรัฐ 
พึงจัดการและส่งเสริมให้การจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐมีความโปร่งใส ยึดหลักความเป็นธรรม
และความเท่าเทียมกัน ด าเนินการให้เกิดความปรองดองอันมีฉันทามติที่เป็นประโยชน์ต่อส่วนรวม  
โดยเปิดให้ภาคประชาชนมีส่วนร่วมในการตรวจสอบการทุจริต โดยด าเนินการตามหลักนิติธรรม  
ซึ่งก าหนดให้หน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าท่ีมีความรับผิดชอบต่อการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุ
ภายใต้อ านาจหน้าที่ของการด าเนินการ ซึ่งการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุนั้นจะพิจารณาและ
ด าเนินการปรับปรุงให้เกิดการตอบสนองต่อความต้องการของสังคม โดยค านึงถึงประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผล  ทั้งนี้ การจัดการและส่งเสริมหลักธรรมาภิบาลในการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุ 
ตามบทบัญญัตินี้ รัฐมนตรีอาจออกระเบียบเพื่อก าหนดรายละเอียดของการด าเนินการดังกล่าวได้ 
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