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บทคัดย่อ
 	 ปัจจุบันโครงการของรัฐขนาดใหญ่ในการจัดท�ำบริการสาธารณะเพ่ือสนองต่อ
ความต้องการของประชาชนในประเทศไทยนั้น ต้องพึ่งพาความรู้ความช�ำนาญทาง
เทคโนโลยีสูงโดยบุคคลที่มีความรู้ความเชี่ยวชาญเฉพาะด้านท้ังด้านการส�ำรวจ 
ออกแบบ ควบคุม ด�ำเนินการก่อสร้าง รวมถึงการหาแหล่งทุนและการบริหารจัดการ
โครงการ จึงได้มีการพัฒนาระบบสัญญาของรัฐจากระบบจ้างเหมาหรือให้สัมปทาน
ก่อสร้างโดยวิธีปกติ แต่เลือกใช้วิธีการจ้างเหมาแบบเบ็ดเสร็จโดยก�ำหนดให้ผู้รับจ้าง
รายเดียวเป็นผู้ด�ำเนินโครงการทั้งหมด ซึ่งรูปแบบดังกล่าวน�ำมาใช้กับสัญญาของรัฐ
ในโครงการบริการสาธารณะขนาดใหญ่หลายโครงการ โดยให้เหตุผลว่ารวดเร็วและ
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เป็นประโยชน์ต่อการพัฒนาประเทศในภาพรวม อย่างไรก็ตาม ข้อเท็จจริงท่ีเกิดข้ึน
ในโครงการของรัฐที่ใช้วิธีจ้างเหมาแบบเบ็ดเสร็จกลับพบปัญหา อุปสรรค ข้อจ�ำกัด 
และช่องว่างของกฎหมาย รวมท้ังแนวทางปฏิบัตใินการบงัคบัใช้กฎหมายท่ีเป็นสาเหตุ
ของการทจุรติคอร์รปัชนัอยูเ่สมอ ดงันัน้ งานวจิยันีจ้งึมวีตัถปุระสงค์เพ่ือศกึษาปัญหา
และสาเหตุเก่ียวกับสัญญาของรัฐในโครงการจ้างเหมาแบบเบ็ดเสร็จ เพื่อให้เกิดข้อ
เสนอในการก�ำหนดมาตรการและกลไกทางกฎหมายในกระบวนการต่างๆ ของการ
ท�ำสัญญาจ้างเหมาแบบเบ็ดเสร็จ ตลอดจนสร้างกลไกการตรวจสอบให้มีความรัดกุม 
ชัดเจน น�ำไปสู่การป้องกันและปราบปรามการทุจริตที่มีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น
ค�ำส�ำคัญ :	การปฏิรูปกฎหมาย; สัญญาของรัฐ; สัญญาทางปกครอง; สัญญาจ้างเหมา

แบบเบ็ดเสร็จ; การป้องกันและปราบปรามการทุจริตคอร์รัปชัน

Abstract
	 Nowadays large scale public projects provided by the government 
in order to meet the needs of the people in Thailand rely heavily on 
experts who have expertise in various fields including survey, design, 
control, construction as well as project financing and overall project 
management. Therefore the turnkey contract has been developed to 
replace the normal state construction contract with an agreement 
under which a single contractor completes the whole project from the 
design to the construction of the project. The turnkey contract has been 
adopted for numerous public projects in Thailand, such as a large scale 
construction project, telecommunication project and technology-related 
projects, for the reason that it can be implemented quickly and would 
be beneficial to the overall development of the country. However it 
turns out that several state funded projects that employ the turnkey 
contracts commonly encountered problems, obstacles, limitation and 
loophole in the law including the law enforcement problem which can 
lead to corruption. Therefore the objective of this research is to analyze 
the problems and the causes of the public turnkey contract and provide 
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suggestion on the legal procedure, measures and monitoring mechanism 
that can help prevent corruption in the turnkey projects more effectively.
Keywords :	 Legal Reform; Public Contract; Administrative Contract; 

Turnkey Contract; Anti-Corruption 

บทนำ�
 	 ปัจจุบันการจัดท�ำบริการสาธารณะเพื่อสนองต่อความต้องการของประชาชน
ส่วนรวมที่มีความซับซ้อนมากขึ้นตามอัตราการขยายตัวของความเจริญทางสังคมที่
เตบิโตอย่างรวดเรว็ ซึง่ในโครงการของรฐั อาท ิโครงการก่อสร้างขนาดใหญ่ โครงการ
โทรคมนาคม โครงการที่เกี่ยวกับเทคโนโลยีที่ต้องการความรู้ความช�ำนาญทาง
เทคโนโลยีสูงและยังต้องการการด�ำเนินงานที่มีความต่อเนื่องโดยบุคคลที่มีความรู้
ความเชี่ยวชาญเฉพาะด้าน ประกอบกับหน่วยงานของรัฐเจ้าของโครงการขาดแคลน
บุคลากรที่มีที่มีระดับความสามารถที่เหมาะสมเพียงพอทั้งด้านการส�ำรวจ ออกแบบ 
ควบคุม ด�ำเนินการก่อสร้าง รวมทั้งการหาแหล่งทุนและการบริหารจัดการโครงการ
ที่มีความซับซ้อน จึงได้มีการพัฒนาระบบสัญญาของรัฐ จากระบบจ้างเหมาก่อสร้าง
หรือให้สัมปทานก่อสร้างโดยวิธีปกติมาใช้วิธีการจ้างเหมาแบบเบ็ดเสร็จ (Turnkey) 
และได้น�ำมาใช้ในประเทศไทยอย่างแพร่หลายเป็นประโยชน์ต่อการพัฒนาประเทศ
โดยภาพรวม อีกทั้งเป็นการลดทอนขั้นตอนต่าง ๆ ในการด�ำเนินการให้เกิดความ
รวดเร็วขึ้น รองรับการก่อสร้างในโครงการท่ีมีความจ�ำเป็นเร่งด่วนและมีข้อจ�ำกัดใน
ด้านงบประมาณ
 	 ส�ำหรับการจ้างเหมาแบบเบ็ดเสร็จในระยะแรกนั้นไม่มีกฎหมายและระเบียบ
ก�ำหนดขั้นตอนการด�ำเนินงานไว้โดยเฉพาะ คณะรัฐมนตรีจึงได้มีมติเมื่อวันที่ 5 
กรกฎาคม พ.ศ. 2526 ก�ำหนดให้การด�ำเนินการจ้างเหมาแบบเบ็ดเสร็จ (Turnkey) 
จะต้องมีบริษัทที่ปรึกษาเป็นผู้ด�ำเนินการ ส�ำรวจ ออกแบบเบื้องต้น และบริษัทผู้รับ
เหมาเป็นผูอ้อกแบบรายละเอยีดและก่อสร้างและการจ้างเหมาแบบเบด็เสร็จดังกล่าว
จะต้องขออนุมัติเป็นราย ๆ ไป และต่อมาได้มีมติคณะรัฐมนตรีวันท่ี 4 กุมภาพันธ์ 
พ.ศ. 2546 อนุมัติตามมติคณะกรรมการกลั่นกรองเรื่องเสนอคณะรัฐมนตรีคณะที่ 6 
(ฝ่ายกฎหมาย) มอบให้กระทรวงการคลัง ส�ำนักงบประมาณ ส�ำนักคณะกรรมการ
พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติร่วมจัดท�ำหลักเกณฑ์การจ้างเหมาแบบ
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เบ็ดเสร็จ โดยวางมาตรการเข้มงวดที่ต้องผ่านการขออนุมัติต่อคณะรัฐมนตรี แต่ได้
ก�ำหนดขัน้ตอนไว้เป็นเพยีงกรอบการด�ำเนนิการเท่านัน้ ยงัขาดกระบวนการพจิารณา
ทีช่ดัเจนในแต่ละขัน้ตอน ขาดกลไกในการควบคมุตรวจสอบเป็นการเฉพาะ ท�ำให้เกดิ
การรั่วไหลและเปิดช่องทางในการทุจริต ก่อให้เกิดความเสียหายต่อรัฐเป็นอย่างมาก
และมีมูลค่าความเสียหายนับพันล้านบาท ส�ำหรับโครงการจ้างเหมาแบบเบ็ดเสร็จที่
ปรากฏปัญหาดงักล่าว หลายโครงการ อาท ิโครงการจดัการน�ำ้เสยีเขตควบคมุมลพษิ
จังหวัดสมุทรปราการ (คลองด่าน) นั้น ได้พบการปัญหาในการด�ำเนินการโครงการ
ตั้งแต่เริ่มศึกษาความเป็นไปได้ในการท�ำสัญญา การเลือกระบบสัญญาโดยใช้ระบบ
สญัญาแบบจ้างเหมาแบบเบด็เสรจ็ การวเิคราะห์ความคุม้ค่าของโครงการ การบริหาร
สญัญาทีเ่ป็นปัญหา รวมท้ังการด�ำเนนิการภายหลงัจากการเกดิข้อพพิาทอนัเน่ืองจาก
สัญญา และปัญหาที่เกิดจากการทุจริตคอร์รัปชันในโครงการในหลายขั้นตอน 
กระบวนการ ความไม่รอบคอบรัดกุมในการด�ำเนินการต่าง ๆ ที่เกี่ยวกับสัญญา ทั้งที่
มีสาเหตุมาจากเจ้าหน้าท่ีของรัฐและเอกชนคู่สัญญา จากปัญหาหลายประการและ
หลายห้วงเวลา ก่อให้เกดิความเสยีหายท้ังความสญูเสยีโอกาสในการใช้ประโยชน์จาก
โครงการบ�ำบดัน�ำ้เสยี ความเสยีหายต่อระบบเศรษฐกจิ ความเสยีหายต่องบประมาณ
ของรัฐที่ต้องจ่ายค่าเสียหายจากโครงการดังกล่าว หรือในโครงการทางด่วนบางนา-
ชลบุรี ได้พบปัญหาในขั้นตอนกระบวนการตัดสินใจอนุมัติโครงการ โดยเกิดปัญหา
ความน่าเช่ือถอืของผลการศกึษาความเป็นไปได้ของโครงการและการอนุมัตโิครงการ
ในลกัษณะเร่งรดัเป็นพเิศษ อกีทัง้ปัญหาในขัน้ตอนบรหิารสญัญาทีไ่ม่มปีระสทิธภิาพ
และขาดความโปร่งใส มีการเปลี่ยนแปลงเงื่อนไขของสัญญาระหว่างการด�ำเนินงาน
จนเปิดช่องให้ผูร้บัเหมาใช้สิทธเิรยีกร้องค่าชดเชยจากการทางพิเศษแห่งประเทศไทย 
ซึง่ก่อให้เกดิความเสยีหายต่อรฐัอย่างมาก หรอืในโครงการทางหลวงวงแหวนกาญจนา
ภิเษกด้านใต้ช่วงสุขสวัสดิ์-บางพลี พบปัญหาในขั้นตอนกระบวนการตัดสินใจอนุมัติ
โครงการ ซึ่งเป็นกรณีที่มีการเสียค่าใช้จ่ายจ�ำนวนมากในการศึกษาความเหมาะสม
และมีการออกแบบก่อสร้างโครงการไว้แล้ว ซึ่งมีความเห็นว่าไม่ควรจะใช้ใช้วิธีจ้าง
เหมาแบบเบ็ดเสร็จ แต่คณะรัฐมนตรีมีมติอนุมัติให้ใช้วิธีจ้างเหมาแบบเบ็ดเสร็จ 
นอกจากนี้ ในโครงการดังกล่าวยังเกิดปัญหาความไม่เป็นธรรมในข้ันตอนคัดเลือก
ผู้รับเหมาในการเข้าท�ำสัญญาอีกด้วย
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 	 จากสภาพปัญหาของการจัดท�ำสญัญาจ้างเหมาแบบเบด็เสร็จและข้อเทจ็จริงที่
พบในโครงการของรัฐดังที่ได้กล่าวมาข้างต้น จะเห็นได้ว่าสภาพปัญหาที่เกิดข้ึนจาก
การจ้างเหมาแบบเบ็ดเสร็จในประเทศไทยในช่วงที่ผ่านมาปรากฏปัญหาในการใช้
อ�ำนาจดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ของรัฐในโครงการและพบช่องทางในการทุจริต
คอร์รัปชันในรอบด้าน กล่าวคือ ในกระบวนการใช้ดุลพินิจในการการตัดสินใจอนุมัติ
โครงการซึ่งขาดการพิจารณาที่รอบคอบ ทั้งเรื่องการก�ำหนดมูลค่าของโครงการ การ
เปลีย่น แปลงรายการก่อสร้าง การเพิม่มลูค่าการก่อสร้างทีส่งูขึน้จากเดิมโดยผ่านการ
อนุมัติจากคณะรัฐมนตรี และการศึกษาความน่าเชื่อถือและความเป็นไปได้ของ
โครงการที่ใช้การพิจารณาโดยเร่งรัดเป็นพิเศษ รวมทั้งไม่มีหลักเกณฑ์ใดๆ ที่ก�ำหนด
เงือ่นไขทัง้ทางเนือ้หาและกระบวนการพจิารณาตดัสนิใจเลอืกวิธกีารท�ำสญัญาของรฐั
แบบจ้างเหมาแบบเบ็ดเสร็จแทนการจัดท�ำโครงการในลักษณะปกติ นอกจากนี้ยัง
ปรากฏปัญหาในกระบวนการคดัเลอืกคูสั่ญญา เนือ่งจากโครงการขนาดใหญ่ผูร้บัเหมา
จะต้องเป็นผูห้าแหล่งทุนจงึเป็นการกดีกนัผูเ้ข้าแข่งขันรายอืน่ ๆ  และตัดโอกาสในการ
เข้าท�ำสัญญา รวมทั้งปัญหาในการบริหารสัญญาที่ไม่มีการก�ำหนดรายละเอียดท่ี
ชดัเจน เปิดโอกาสให้มกีารเปลีย่นแปลงเงือ่นไขของสญัญาระหว่างการด�ำเนนิงาน ซึง่
เป็นดลุพนิจิโดยแท้ของหน่วยงานเจ้าของโครงการ ไม่มเีง่ือนไขในทางกฎหมายในการ
ตรวจสอบถ่วงดุลจากองค์กรภายในและภายนอก อันจะท�ำให้การตัดสินใจในการใช้
ดุลพินิจอาจขาดการพิจารณาอย่างรอบคอบ รัดกุม รอบด้าน และส่งผลในการฟ้อง
ร้องเรียกค่าเสียหายจากเอกชนคู่สัญญาตามมาหลายกรณี และรัฐต้องชดใช้ค่าเสีย
หายซึ่งมีมูลค่ามหาศาลดังปรากฏข้อเท็จจริงในหลายคดี
 	 จากประเด็นปัญหาดังกล่าวนี้ ส่งผลต่อความเสียหายของรัฐจึงเห็นควรศึกษา
ขั้นตอนกระบวนการในการจ้างเหมาแบบเบ็ดเสร็จ วิเคราะห์ปัญหาในกระบวนการ
ท�ำสญัญาของรัฐในโครงการจ้างเหมาแบบเบด็เสรจ็ในปัจจบุนัทัง้ปัญหาทางกฎหมาย
และปัญหาในกรอบการใช้ดลุพนิจิของหน่วยงานของรัฐ รวมถงึกลไกในควบคมุตรวจ
สอบการใช้อ�ำนาจดุลพินิจและการตรวจสอบการทุจริตที่เหมาะสมกับลักษณะของ
โครงการ เพื่อป้องกันไม่ให้เกิดการใช้ดุลพินิจในการด�ำเนินโครงการที่ก่อให้เกิดการ
ทุจริต วิเคราะห์ช่องว่างทางกฎหมายว่ากฎหมายที่ใช้บังคับอยู่ในปัจจุบันมีความ
เหมาะสม เพียงพอต่อการแก้ปัญหาในการป้องกันและปราบปรามการทุจริตในกรณี
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การจ้างเหมาแบบเบด็เสรจ็ในปัจจุบันหรอืไม่ สมควรมกีารปรบัปรงุกฎหมายประการ
ใด โดยศึกษาจากแนวคิดของกฎหมายต่างประเทศที่มีมาตรการทางกฎหมาย กลไก
การควบคุมตรวจสอบในการท�ำสญัญาจ้างเหมาแบบเบด็เสรจ็อย่างชดัเจนและมแีนว
การปฏบิตัทิีด่ ีเพือ่เป็นแนวทางในการปฏริปูกฎหมายว่าด้วยสญัญาของรฐัในโครงการ
จ้างเหมาแบบเบด็เสรจ็ วางมาตรการและกลไกทางกฎหมายในการใช้อ�ำนาจและการ
ตรวจสอบการใช้อ�ำนาจให้มีความชัดเจน รวมทั้งการก�ำหนดความรับผิดชอบของผู้มี
อ�ำนาจในการด�ำเนินการโครงการจ้างเหมาแบบเบ็ดเสร็จ เพื่อให้เกิดความรอบคอบ 
โปร่งใส และเกดิประสทิธภิาพในการด�ำเนนิการในโครงการจ้างเหมาแบบเบด็เสรจ็ใน
ทุกกระบวนการ

วัตถุประสงค์
 	 การศึกษาเรื่อง “การปฏิรูปกฎหมายว่าด้วยสัญญาของรัฐในโครงการจ้างเหมา
แบบเบ็ดเสร็จ”  มีวัตถุประสงค์ 5 ประการ ได้แก่
 	 1.	เพื่อแสวงหาองค์ความรู้เกี่ยวกับการจัดท�ำโครงการจ้างเหมาแบบเบ็ดเสร็จ 
ที่มาและพัฒนาการจนถึงปัจจุบัน ตลอดจนกระบวนการและขั้นตอนต่าง ๆ ของการ
ท�ำสัญญาซึ่งครอบคลุมถึงกระบวนการในการพิจารณาโครงการ การจัดเตรียมและ
การเสนออนุมตัโิครงการ การบรหิารโครงการ การก�ำกบัดแูลโครงการ และการตรวจ
สอบการใช้อ�ำนาจดุลพินิจของหน่วยงานที่รับผิดชอบในโครงการจ้างเหมาแบบ
เบ็ดเสร็จ ใน 3 กรณีศึกษา ได้แก่ โครงการจัดการน�้ำเสียเขตควบคุมมลพิษจังหวัด
สมุทรปราการ (คลองด่าน) โครงการทางด่วนบางนา-ชลบุรี และโครงการทางหลวง
วงแหวนกาญจนาภิเษกด้านใต้ช่วงสุขสวัสดิ์-บางพลี
 	 2.	เพือ่สร้างความรูแ้ละความเข้าใจเก่ียวกบัสภาพปัญหา สาเหตุและปัจจยัท่ีก่อ
ให้เกดิการทจุรติ ตลอดจนรปูแบบและช่องทางในการทุจรติในโครงการจ้างเหมาแบบ
เบ็ดเสร็จ ใน 3 กรณีศึกษา ได้แก่ โครงการจัดการน�้ำเสียเขตควบคุมมลพิษจังหวัด
สมุทรปราการ (คลองด่าน) โครงการทางด่วนบางนา-ชลบุรี และโครงการทางหลวง
วงแหวนกาญจนาภิเษกด้านใต้ช่วงสุขสวัสดิ์-บางพลี และน�ำปัญหาที่เกิดขึ้นจากกรณี
ศึกษาทั้ง 3 โครงการมาพิจารณาปัญหาข้อเท็จจริงและปัญหาข้อกฎหมายต่อไป
 	 3.	เพื่อวิเคราะห์ปัญหา อุปสรรค ข้อจ�ำกัดและช่องว่างของทางกฎหมายหรือ
แนวทางปฏิบัติที่ใช้บังคับอยู่ในปัจจุบัน ซึ่งเป็นสาเหตุของการทุจริตคอร์รัปชันใน
โครงการจ้างเหมาแบบเบด็เสร็จ
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 	 4.	เพื่อแสวงหาองค์ความรู้จากประสบการณ์ของต่างประเทศในการท�ำสัญญา 
การบรหิารสญัญาและการควบคมุตรวจสอบสญัญาในโครงการจ้างเหมาแบบเบด็เสรจ็ 
โดยศกึษากฎหมายและแนวทางปฏิบตัิรวมทั้งมาตรการและกลไกในการปอ้งกันและ
ปราบปรามการทุจริต
 	 5.	เพ่ือให้เกิดข้อเสนอทางกฎหมายท่ีน�ำไปสู่การแก้ไขกฎหมาย การก�ำหนด
มาตรการและกลไกทางกฎหมายในกระบวนการต่าง ๆ ของสัญญาจ้างเหมาแบบ
เบ็ดเสร็จ และสร้างกลไกการตรวจสอบให้มีความรัดกุม ชัดเจน น�ำไปสู่การป้องกัน
และปราบปรามการทุจริต

ระเบียบวิธีวิจัย
 	 นกัวจิยัได้ใช้ระเบียบวิธวีจัิยเชงิคณุภาพ (Qualitative Research) ในการด�ำเนนิ
การวิจัย ซึ่งมีวิธีการดังนี้
  	 1.	ศึกษาจากเอกสาร (Documentary research)
	 	 1) ศกึษาเอกสารวชิาการและข้อมลูทีเ่ป็นทางการทีเ่ก่ียวข้องกบัการจ้างเหมา
แบบเบด็เสรจ็ ได้แก่ หลกัการพืน้ฐานอนัเป็นหลกัทัว่ไปในการท�ำสัญญาจัดซ้ือจัดจ้าง
ภาครัฐ กรอบสัญญามาตรฐาน FIDIC อันเป็นสัญญาก่อสร้างมาตรฐานสากลพัฒนา
ขึ้นโดยสมาพันธ์สมาคมวิศวกรที่ปรึกษาระหว่างประเทศ สัญญาจ้างเหมาแบบ
เบ็ดเสร็จตามกฎหมายประเทศสิงคโปร์ ประเทศสหรัฐอเมริกา ประเทศฝรั่งเศส และ
ประเทศไทย จากแหล่งข้อมูลในรูปของกฎหมาย หนังสือ บทความ งานวิจัย ความ
เห็นทางกฎหมาย และเอกสารทางวิชาการต่าง ๆ ตลอดจนข้อมูลจากเว็บไซต์หน่วย
งานของรัฐหรือเอกชนที่เป็นทางการทั้งของไทยและต่างประเทศ
	 	 2)  ศึกษาเอกสารและข้อมลูทีแ่สดงถงึข้อเท็จจรงิและสภาพปัญหาของสญัญา
จ้างเหมาแบบเบ็ดเสร็จของประเทศไทยในกรณีศึกษา 3 โครงการของรัฐ ได้แก ่
โครงการจดัการน�ำ้เสยีเขตควบคมุมลพษิจงัหวดัสมทุรปราการ (คลองด่าน) โครงการ
ทางด่วนบางนา-ชลบุรี และโครงการทางหลวงวงแหวนกาญจนาภิเษกด้านใต้ช่วง
สุขสวัสดิ์-บางพลี และน�ำปัญหาที่เกิดขึ้นจากกรณีศึกษาทั้ง 3 โครงการมาพิจารณา
ปัญหาข้อเทจ็จรงิและปัญหาข้อกฎหมายในกระบวนการการจดัท�ำโครงการจ้างเหมา
แบบเบ็ดเสร็จในขั้นตอนต่างๆ ได้แก่ 1) ขั้นตอนในการเริ่มโครงการ การพิจารณา
เลือกโครงการจ้างเหมาแบบเบ็ดเสร็จ การจัดเตรียมและการเสนออนุมัติโครงการ 2) 



บทที่ 7
153บทที่ 7 การปฏิรูปกฎหมายว่าด้วยสัญญาของรัฐในโครงการจ้างเหมาแบบเบ็ดเสร็จ

Legal Reforms on Public Contracts in Turnkey Project

ขั้นตอนในการบริหารสัญญา ในการด�ำเนินโครงการ และ 3) ขั้นตอนการตรวจสอบ 
ก�ำกับดูแลโครงการ เพื่อหาแนวทางป้องกันและแก้ไขปัญหาต่อไป  
	 	 3) ศึกษาวิเคราะห์เปรียบเทียบสัญญาของรัฐในโครงการจ้างเหมาแบบ
เบ็ดเสร็จของต่างประเทศทั้ง 3 ประเทศดังกล่าวข้างต้นและของไทยในประเด็นต่าง 
ๆ ดงันี ้แนวคดิและหลกัการระบบสญัญาของรฐั สาระส�ำคญัของสัญญาจ้างเหมาแบบ
เบ็ดเสร็จ ได้แก่ ขั้นตอนการท�ำสัญญา การบริหารสัญญา ระบบควบคุมตรวจสอบ 
และกลไกในการระงับข้อพพิาท เพือ่ให้พบแนวปฏบัิตท่ีิด ี(Best Practice) ทีส่ามารถ
น�ำมาปรับใช้กับการจ้างเหมาแบบเบ็ดเสร็จของภาครัฐในประเทศไทย ตลอดจนเพื่อ
ให้เกิดข้อเสนอในการก�ำหนดมาตรการและกลไกทางกฎหมายในกระบวนการต่าง ๆ  
ของการท�ำสญัญาจ้างเหมาแบบเบด็เสรจ็ ตลอดจนสร้างกลไกการตรวจสอบให้มีความ
รัดกุม ชัดเจน น�ำไปสู่การป้องกันและปราบปรามการทุจริตที่มีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น
 	 2. การประชุมระดมความคิดเห็น (Focus Group)
	 	 ในการศึกษาวจิยั ผูว้จิยัจะด�ำเนนิการประชมุระดมความคดิเหน็ผูป้ฏบิตังิาน
โดยตรงหรือท่ีเกี่ยวข้อง เพื่อให้ทราบข้อเท็จจริงเกี่ยวกับสภาพปัญหาและสาเหตุ 
ตลอดจนช่องว่างของกฎหมายหรือแนวปฏิบัติท่ีก่อให้เกิดการทุจริตคอร์รัปชันใน
สัญญาของรัฐในโครงการจ้างเหมาแบบเบ็ดเสร็จ ตั้งแต่ต้นทางในการริเริ่มโครงการ 
การท�ำสญัญา การบรหิารสญัญา รวมถงึการควบคมุและก�ำกบัดแูล เพือ่รบัฟังข้อเสนอ
แนะจากผู้เช่ียวชาญหรือผู้เกี่ยวข้องในเรื่องสัญญาจ้างเหมาแบบเบ็ดเสร็จ เพื่อน�ำไป
สู่การศึกษาวิเคราะห์และให้ข้อเสนอแนะในการก�ำหนดมาตรการและกลไกทาง
กฎหมายในกระบวนการต่าง ๆ ของการท�ำสัญญาจ้างเหมาแบบเบ็ดเสร็จ ตลอดจน
สร้างกลไกการตรวจสอบให้มีความรัดกุม ชัดเจน น�ำไปสู่การป้องกันและปราบปราม
การทุจริตที่มีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น โดยมีกลุ่มเป้าหมาย ได้แก่ 
	 	 1) ผู้แทนหน่วยงานภาครัฐ อาทิ ส�ำนักตรวจสอบทรัพย์สินภาคการเมือง 
ส�ำนักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ ส�ำนักงาน
มาตรฐานการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ กรมบัญชีกลาง กระทรวงการคลัง ส�ำนักงานการ
ตรวจเงินแผ่นดิน ส�ำนักงบประมาณ ส�ำนักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ 
ส�ำนักงานศาลปกครอง ผู้พิพากษา อาจารย์มหาวิทยาลัย ฯลฯ
	 	 2) ผู้แทนหน่วยงานเอกชน อาทิ นายกสมาคมอุตสาหกรรมก่อสร้างไทยใน
พระบรมราชูปถัมภ์ สมาคมสถาปนิกสยามในพระบรมราชูปถัมภ์ หอการค้าไทยและ
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สภาหอการค้าแห่งประเทศไทย สมาคมวิศวกรที่ปรึกษาแห่งประเทศไทย 
สภาอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทย วิศวกรรมสถานแห่งประเทศไทยในพระบรม
ราชูปถัมภ์ (ว.ส.ท.) ฯลฯ

ขอบเขตและกรอบแนวคิดในการวิจัย 
 	 การศึกษาเรื่อง “การปฏิรูปกฎหมายว่าด้วยสัญญาของรัฐในโครงการจ้างเหมา
แบบเบ็ดเสร็จ” นี้มุ่งเน้นในการศึกษากฎหมาย ระเบียบ แนวทางปฏิบัติที่เกี่ยวข้อง
ในกระบวนการต่าง ๆ  ของโครงการจ้างเหมาแบบเบด็เสร็จ โดยมีขอบเขตในการศกึษา
รวม 4 ประการ ดังนี้ 
 	 1. พิจารณาขอบเขตของผู้ที่เกี่ยวข้องกับโครงการจ้างเหมาแบบเบ็ดเสร็จ โดย
ผู้วิจัยเห็นว่าบุคคลที่เกี่ยวข้องในการจัดท�ำโครงการประกอบด้วยหลายฝ่าย อาทิ 
เจ้าของโครงการ ผู้รับเหมา (คู่สัญญาเอกชน) คณะรัฐมนตรี หน่วยงานของรัฐที่มี
อ�ำนาจหน้าทีใ่นขัน้ตอนต่าง ๆ  รวมถึงเอกชนอ่ืนท่ีมคีวามเก่ียวข้องโดยตรงในโครงการ 
เช่น ผู้เข้าร่วมประกวดราคา สถาบันการเงินที่เป็นแหล่งเงินกู้
 	 2. พิจารณาขอบเขตในเชิงเนื้อหาของโครงการจ้างเหมาแบบเบ็ดเสร็จ ซึ่งการ
ศกึษาวจิยันีจ้ะท�ำการศกึษากระบวนการในการจดัท�ำโครงการในข้ันตอนต่าง ๆ  ได้แก่ 
(1) ขั้นตอนในการเริ่มโครงการ การพิจารณาเลือกโครงการจ้างเหมาแบบเบ็ดเสร็จ 
การจัดเตรียมและการเสนออนุมัติโครงการ (2) ขั้นตอนในการบริหารสัญญา ในการ
ด�ำเนินโครงการ และ (3) ขั้นตอนการตรวจสอบ ก�ำกับดูแลโครงการ
 	 3. พจิารณาศึกษากรณศีกึษาซึง่ปรากฏข้อเทจ็จรงิในสภาพปัญหาของโครงการ
จ้างเหมาแบบเบ็ดเสร็จและอาจจะมีการทุจริตคอร์รัปชันในกระบวนการต่าง ๆ ใน
โครงการ โดยศกึษากรณโีครงการจดัการน�ำ้เสยีเขตควบคมุมลพิษจังหวดัสมุทรปราการ 
(คลองด่าน) โครงการทางด่วนบางนา-ชลบรุ ีและโครงการทางหลวงวงแหวนกาญจนา
ภิเษกด้านใต้ช่วงสุขสวัสดิ์-บางพลี
 	 4. ศึกษาประสบการณ์ มาตรการและกลไกทางกฎหมายในการท�ำสัญญาของ
รฐัในโครงการจ้างเหมาแบบเบด็เสร็จจากประเทศทีม่กีารบญัญติักฎหมาย มาตรการ
และกลไกที่มีความชัดเจน มีแนวทางในการปฏิบัติที่ดีของ 3 ประเทศ ได้แก่ ประเทศ
สิงคโปร์ ประเทศฝรั่งเศส และประเทศสหรัฐอเมริกา ตลอดจนศึกษาสัญญาก่อสร้าง
มาตรฐานของสมาพันธ์สมาคมวิศวกรท่ีปรึกษาระหว่างประเทศ (FIDIC) โดยกรอบ
แนวคิดในการศึกษาจ�ำแนกได้ 2 ประเด็นตามแผนภาพดังนี้
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แนวคิดและทฤษฎีกฎหมายที่เกี่ยวข้อง
	 ผู้วิจัยได้ใช้แนวคิดและทฤษฎีที่เกี่ยวข้องประกอบด้วย หลักการพื้นฐานทาง
กฎหมายในการท�ำสัญญาของรัฐ และหลักการพื้นฐานในกระบวนการจัดซื้อจัดจ้าง
ภาครัฐ สรุปสาระส�ำคัญได้ดังนี้
 	 1. หลักการพื้นฐานทางกฎหมายในการท�ำสัญญาของรัฐ
 	 ปัจจุบันบทบาทและภารกิจของรัฐมีการเปลี่ยนแปลงไปจากอดีตมาก กล่าวคือ 
รัฐมีหน้าที่ต้องรับผิดชอบในการจัดท�ำบริการสาธารณะมากข้ึน ซึ่งบริการสาธารณะ
ในรปูแบบใหม่ ๆ  อาท ิรถไฟฟ้า รถไฟใต้ดิน รถไฟความเรว็สูง การสือ่สารโทรคมนาคม
ผ่านโครงข่ายความเร็วสูง ฯลฯ สิ่งเหล่านี้ท�ำให้เกิดการเปล่ียนแปลงรูปแบบและ
เทคนิคการให้บริการสาธารณะของรัฐ ส่งผลให้หน่วยงานของรัฐที่รับผิดชอบไม่
สามารถด�ำเนนิงานบรกิารได้อย่างมปีระสทิธภิาพท่ัวถงึและเพยีงพอต่อความต้องการ
ของประชาชน จงึน�ำไปสูก่ารจดัท�ำบรกิารสาธารณะในรูปแบบทีรั่ฐร่วมมอืกบัเอกชน

ประเด็นที่ 1 กระบวนการศึกษาวิจัย

ประเด็นที่ 2 ประเด็นศึกษาในกระบวนการสัญญาจ้างเหมาแบบเบ็ดเสร็จ
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ทีม่คีวามพร้อมทางการเงนิในการลงทนุและมศีกัยภาพทางเทคโนโลย ีในรปูแบบของ
การจดัท�ำร่วมกันโดยรฐัและเอกชนหรือให้เอกชนด�ำเนนิการแทนรัฐโดยการท�ำความ
ตกลงในรูปแบบของการท�ำสัญญาระหว่างหน่วยงานของรัฐกับฝ่ายเอกชน หรือ
เรียกว่า “สัญญาทางปกครอง” สัญญาดังกล่าวจึงเป็นทางออกท่ีเป็นประโยชน์กับ
ทุกฝ่ายทั้งรัฐที่สามารถขยายบริการสาธารณะเพื่อตอบสนองความต้องการของ
ประชาชน และกับเอกชนที่เข้ามาด�ำเนินการก็มีโอกาสในการแสวงหาผลตอบแทน
จากการมีส่วนร่วมเข้ามาจัดท�ำบริการสาธารณะในรูปของค่าตอบแทนการใช้บริการ
ที่ตนได้รับ รวมถึงกับประชาชนก็มีทางเลือกหรือมีโอกาสที่จะได้รับบริการสาธารณะ
ใหม่ ๆ  ทีเ่พยีงพอกับความต้องการ (สรุพล นติไิกรพจน์, 2555 : 8) ทัง้นี ้หลกักฎหมาย
มหาชนจะเป็นความรู้พื้นฐานในการศึกษาท�ำความเข้าใจรูปแบบ ลักษณะ และ
ประเภทของสัญญาทางปกครอง หลักกฎหมายต่าง ๆ ที่ใช้กับสัญญาทางปกครอง 
ตลอดจนองค์กรผูท้ีม่อี�ำนาจในการวินิจฉยัช้ีขาดข้อพพิาททีเ่กดิจากสญัญาทางปกครอง 
 	 สัญญาทางปกครองเป็นสัญญาที่มีลักษณะ 2 ประการประกอบกัน ได้แก่ 1) คู่
สญัญาอย่างน้อยฝ่ายหน่ึงต้องเป็นหน่วยงานทางปกครอง หรอืเป็นบคุคลทีก่ระท�ำการ
แทนรัฐ ส่วนคู่สัญญาอีกฝ่ายหนึ่งจะเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเป็นเอกชนก็ได้ 
และ 2) ข้อสัญญาหรือวัตถุประสงค์ของสัญญานั้นต้องมีลักษณะอย่างใดอย่างหน่ึง
ตามที่บัญญัติไว้คือ ต้องเป็นสัญญาสัมปทาน หรือสัญญาที่ให้จัดท�ำบริการสาธารณะ
หรือจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค หรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ4 
นอกจากนี้ หลักกฎหมายปกครองที่น�ำมาใช้ในการพิจารณาเก่ียวกับสัญญาทาง
ปกครอง ส่งผลเป็นการก�ำหนดลักษณะพิเศษของสัญญาทางปกครอง ได้แก่ 
		  1.1 หลักความเสมอภาค รัฐมีจุดมุ่งหมายที่จะจัดท�ำบริการสาธารณะขึ้น
เพือ่ประโยชน์ของประชาชนทุกคน ดงันัน้ ประชาชนทกุคนย่อมมสีทิธไิด้รบัการปฏบิตัิ
หรือได้รับผลประโยชน์จากบริการสาธารณะเสมอภาคกัน กล่าวคือ มีสิทธิเข้าไปใช้
บริการสาธารณะโดยเท่าเทียมกัน ตามเงื่อนไขและลักษณะแห่งการใช้บริการนั้น 
4 ดู มาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ว่า “สัญญา

ทางปกครอง หมายความรวมถึงสัญญาท่ีคู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครอง

หรอืเป็นบคุคลทีก่ระท�ำการแทนรัฐ และมลีกัษณะเป็นสญัญาสมัปทาน สญัญาทีใ่ห้จดัท�ำบรกิารสาธารณะ 

หรือจัดให้มีส่ิงสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ” และมติของที่ประชุมใหญ่

ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ครั้งที่ 6/2544 วันที่ 10 ตุลาคม 2544
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 		  1.2 หลักว่าด้วยความต่อเนื่อง การด�ำเนินงานบริการสาธารณะจะต้องอยู่
ภายใต้หลักความต่อเนื่องของบริการสาธารณะ เพื่อตอบสนองต่อความต้องการของ
ประโยชน์มหาชนหรือประโยชน์ส่วนรวมนั้น จะหยุดชะงักไม่ได้ ความต่อเนื่องของ
บริการสาธารณะจึงเป็นหัวใจส�ำคัญของการบริการสาธารณะของรัฐ
		  1.3 หลักว่าด้วยการปรับปรุงเปล่ียนแปลงได้ การปรับปรุงเปล่ียนแปลง
บริการสาธารณะก็เพื่อให้ทันสมัยและสามารถตอบสนองต่อความต้องการของ
ประชาชนโดยส่วนรวมหรือเพื่อประโยชน์สาธารณะ ดังนั้น การบริการสาธารณะจึง
จ�ำเป็นต้องปรับปรุงเปลี่ยนแปลงให้ทันสมัยอยู่เสมอตามสถานการณ์ของสังคมและ
ยุคสมัย เพ่ือให้สามารถตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ ซึ่งหลักการดังกล่าวนี้ คู่สัญญาฝ่ายเอกชนจะต้องยอมรับและปรับปรุง
เปลี่ยนแปลงบริการสาธารณะเพื่อให้มีประสิทธิภาพและเป็นประโยชน์ต่อสาธารณะ
		  1.4 หลักว่าด้วยความเป็นกลาง ฝ่ายปกครองในฐานะผูใ้ห้บรกิารสาธารณะ
จะต้องมคีวามเป็นกลางในการให้บรกิารแก่ประชาชน ทัง้นี ้ตามสภาพของบรกิารและ
สถานะของผู้ใช้บริการ การเลือกปฏิบัติจะเป็นไปได้เท่าที่จ�ำเป็นและมีกฎหมาย
อนุญาตไว้เท่านั้น ดังนั้น การบริการสาธารณะโดยหลักจึงต้องมีลักษณะที่เป็นกลาง 
บุคคลไม่อาจถูกเลือกปฏิบัติในการเข้ารับบริการภายใต้เงื่อนไขและลักษณะของ
บริการนั้น ๆ 
		  1.5 หลักเอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครอง เป็นอ�ำนาจพิเศษของฝ่ายปกครองอัน
เป็นเครื่องมือทางกฎหมายมหาชนที่ก�ำหนดให้ฝ่ายปกครองหรือฝ่ายรัฐซึ่งจัดท�ำหรือ
ก�ำกบัดแูลการจดัท�ำบรกิารสาธารณะมีอ�ำนาจพเิศษทีส่�ำคญัประการหนึง่ ซึง่มลัีกษณะ
ท่ีแตกต่างไปจากวธิกีารทางกฎหมายเอกชนทีคู่่สญัญามคีวามเท่าเทยีมกัน แต่เอกสิทธิ์
ของฝ่ายปกครองนัน้มลีกัษณะพเิศษเป็นอ�ำนาจฝ่ายเดยีวสัง่การเหนอืเอกชนในสญัญา
การจัดท�ำบริการสาธารณะเพื่อรักษาไว้ซึ่งประโยชน์สาธารณะ การใช้เอกสิทธิ์ของ
ฝ่ายปกครองในสัญญาทางปกครอง เช่น การใช้อ�ำนาจในการควบคุม ก�ำกับดูแล 
ตรวจสอบการปฏิบัติตามสัญญา อ�ำนาจในการบังคับให้เป็นไปตามสัญญา อ�ำนาจใน
การแก้ไขเปล่ียนแปลงสญัญาฝ่ายเดยีว หรอือ�ำนาจในการเลกิสญัญาฝ่ายเดยีว เป็นต้น 
(สุรพล นิติไกรพจน์, 2555 : 72-73 และ นันทวัฒน์ บรมานันท์, 2555 : 437-438) 
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  	 2.	หลักการพื้นฐานในกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ
 	 	 ปัจจุบันกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างเป็นไปตามพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัด
จ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 ที่บังคับใช้กับหน่วยงานของรัฐทุกแห่ง 
(ราชกจิจานเุบกษา, 2560 : 13-50)  ซึง่มวีตัถปุระสงค์ให้การด�ำเนนิการจัดซ้ือจัดจ้าง
และการบริหารพัสดุของภาครัฐมีแนวทางและกรอบการปฏิบัติงานที่เป็นมาตรฐาน
เดยีวกนั โดยก�ำหนดเกณฑ์มาตรฐานกลางเพือ่ให้หน่วยงานของรัฐทกุแห่งน�ำไปใช้เป็น
หลกัปฏิบตั ิมุง่เน้นให้การจดัซือ้จดัจ้างมปีระสทิธภิาพและประสิทธผิล รวมทัง้เพ่ือให้
เป็นไปตามหลักธรรมาภิบาล กฎหมายดังกล่าวนี้ ได้ก�ำหนดให้การจัดซื้อจัดจ้างของ
รัฐยึดถือหลัก 4 ประการ ได้แก่ 
		  2.1 หลักความคุ ้มค่า ก�ำหนดให้การจัดซื้อจัดจ้างต้องมีคุณภาพหรือ
คุณลักษณะท่ีตอบสนองวัตถุประสงค์ในการใช้งานของหน่วยงานของรัฐ มีราคาที่
เหมาะสม และมีแผนการบริหารพัสดุที่เหมาะสมและชัดเจน (มาตรา 8 (1)) ส�ำหรับ
มาตรการในการก�ำหนดราคาที่เหมาะสมนั้นได้จัดตั้งคณะกรรมการราคากลางเพ่ือ
ก�ำหนดราคาที่เหมาะสมในการจัดซื้อจัดจ้างในแต่ละประเภท โดยให้กรมบัญชีกลาง
มีหน้าที่จัดท�ำฐานข้อมูลราคาอ้างอิงของพัสดุเพื่อให้หน่วยงานของรัฐใช้เป็นข้อมูล
ประกอบการจัดซื้อจัดจ้างพัสดุ และให้เผยแพร่ข้อมูลในระบบเครือข่ายสารสนเทศ
ของกรมบัญชีกลาง 
		  2.2 หลักความโปร่งใส ก�ำหนดให้การจัดซือ้จดัจ้างและการบรหิารพสัดตุ้อง
กระท�ำโดยเปิดเผย เปิดโอกาสให้มีการแข่งขันอย่างเป็นธรรม มีการปฏิบัติต่อผู้
ประกอบการทกุรายโดยเท่าเทยีมกนั มรีะยะเวลาทีเ่หมาะสมและเพียงพอต่อการยืน่
ข้อเสนอ มีหลักฐานการด�ำเนินงานชัดเจน และมีการเปิดเผยข้อมูลการจัดซื้อจัดจ้าง
และการบริหารพัสดุในทุกขั้นตอน (มาตรา 8 (2)) ตั้งแต่ขั้นตอนการจัดท�ำแผนการ
จัดซื้อจัดจ้าง การประกาศเชิญชวน ราคากลาง เกณฑ์การพิจารณา ข้อเสนอ การ
ประกาศผลผูช้นะ การยกเลกิการจดัซือ้จดัจ้าง การจดัท�ำสญัญาและการบรหิารสญัญา 
ในระบบเครือข่ายสารสนเทศของกรมบัญชีกลาง อีกทั้ง ยังได้ก�ำหนดให้มีกลไกภาค
ประชาชนและผู้ประกอบการเข้ามามีส่วนร่วมในการป้องกันการทุจริต เช่น การเข้า
มาสังเกตการณ์ขั้นตอนใดขั้นตอนหนึ่งของการจัดซื้อจัดจ้าง หรือการจัดท�ำข้อตกลง
คณุธรรมร่วมกันระหว่างหน่วยงานของรฐัเจ้าของโครงการกบัผูป้ระกอบการ โดยตกลง
ร่วมกันว่าจะไม่กระท�ำการทุจริตในเรื่องจัดซื้อจัดจ้าง และให้มีผู้สังเกตการณ์ที่เป็นผู้
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มีความรู้ ความเชี่ยวชาญ ประสบการณ์ และมีความเป็นกลางไม่เป็นผู้มีส่วนได้ส่วน
เสียในโครงการนั้น ๆ (หมวด 2)
		  2.3 หลักประสิทธิภาพประสิทธิผล ก�ำหนดให้การจัดซ้ือจัดจ้างและการ
บริหารพัสดุของหน่วยงานของรัฐต้องก่อให้เกิดมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล โดย
ต้องมีการวางแผนการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุล่วงหน้าเพื่อให้การจัดซื้อจัด
จ้างและการบรหิารพสัดเุป็นไปอย่างต่อเนือ่งและมกี�ำหนดเวลาทีเ่หมาะสมโดยมกีาร
ประเมินและเปิดเผยผลสัมฤทธิ์ของการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุและ
ประโยชน์สงูสุดแก่หน่วยงานของรฐั นอกจากนีไ้ด้ก�ำหนดให้มคีณะกรรมการนโยบาย
มอี�ำนาจหน้าทีก่�ำกับดแูลการจัดซือ้จดัจ้างให้เป็นไปตามกฎหมายและเสนอแนะแนว
ทางในการพฒันาและปรบัปรงุประสทิธภิาพการจดัซือ้จดัจ้างและการบรหิารพสัดภุาค
รัฐต่อคณะรัฐมนตรี เพื่อให้เกิดความเป็นธรรมและมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น (มาตรา 48) 
		  2.4 หลักการตรวจสอบได้ ก�ำหนดให้การจดัซือ้จัดจ้างจะต้องสามารถตรวจ
สอบได้ทุกกระบวนการ โดยมีการเก็บข้อมูลการจัดซ้ือจัดจ้างและการบริหารพัสดุ
อย่างเป็นระบบเพื่อประโยชน์ในการตรวจสอบ (มาตรา 8 (4)) ทั้งในส่วนที่เป็นการ
ตรวจสอบโดยหน่วยงานของรัฐและการตรวจสอบโดยภาคประชาชน 

ผลการวิจัยและข้อเสนอแนะ
 	 จากการศึกษาปัญหาต่าง ๆ  ในสญัญาของรฐัในโครงการจ้างเหมาแบบเบด็เสรจ็
ในภาพรวมของประเทศไทย และจาก 3 กรณศีกึษาตวัอย่างในโครงการจดัการน�ำ้เสยี
เขตควบคุมมลพิษจังหวัดสมุทรปราการ (คลองด่าน) โครงการทางด่วนบางนา-ชลบุรี 
และโครงการทางหลวงวงแหวนกาญจนาภิเษกด้านใต้ช่วงสุขสวัสดิ์-บางพลี รวมทั้ง
ศึกษาประสบการณ์ มาตรการและกลไกทางกฎหมายในการท�ำสัญญาของรัฐใน
โครงการจ้างเหมาแบบเบ็ดเสร็จจากแนวปฏิบัติที่ดี (Best Practice) ของ 3 ประเทศ 
ได้แก่ ประเทศสงิคโปร์ ประเทศฝรัง่เศส และประเทศสหรัฐอเมริกา อกีทัง้ศึกษาสัญญา
ก่อสร้างมาตรฐานสากลงานจ้างเหมาแบบเบ็ดเสร็จของสมาพันธ์สมาคมวิศวกรที่
ปรึกษาระหว่างประเทศ (FIDIC) ตลอดจนข้อเสนอแนะจากการประชุมระดมความ
คิดเห็น (Focus group) ผู้ท่ีมีส่วนเกี่ยวข้อง ผู้วิจัยได้วิเคราะห์ถึงสภาพปัญหาใน
โครงการจ้างเหมาแบบเบด็เสรจ็พร้อมทัง้มข้ีอเสนอแนะในการแก้ไขปัญหา เพือ่น�ำไป
สู่การแก้ไขกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการท�ำสัญญาโครงการจ้างเหมาแบบเบ็ดเสร็จ ซึ่ง
สรุปสาระส�ำคัญได้ 5 ประการ ดงัต่อไปนี้
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	 1.	การก�ำหนดนิยามตามกฎหมายของ “โครงการจ้างเหมาแบบเบ็ดเสร็จ”
	 ส�ำหรับนิยามค�ำว่า “โครงการจ้างเหมาแบบเบ็ดเสร็จ (Turnkey project)” 
มกีารก�ำหนดไว้ในคู่มอืพจิารณาโครงการการจ้างเหมาแบบเบด็เสรจ็ พ.ศ. 2546 กรม
บัญชีกลาง กระทรวงการคลัง อันเป็นคู่มือในการประกอบการพิจารณาของคณะ
รัฐมนตรีในสัญญาของรัฐโครงการจ้างเหมาแบบเบ็ดเสร็จ แต่นิยามดังกล่าวยังไม่มี
ความชัดเจนและไม่สอดคล้องกับรูปแบบของการจ้างเหมาแบบเบ็ดเสร็จที่เป็นสากล
ตามที่สัญญามาตรฐาน FIDIC ก�ำหนด5

	 ในส่วนนี้ผู้วิจัยเสนอให้มีการก�ำหนดค�ำจ�ำกัดความใหม่ในกฎหมายที่เกี่ยวข้อง
ของค�ำว่า “สญัญาจ้างเหมาแบบเบด็เสรจ็ (Turnkey project)” ว่าหมายถงึ “สัญญา
ของรัฐที่มีลักษณะเกี่ยวกับงานวิศวกรรม การจัดซื้อจัดจ้างและงานก่อสร้าง สัญญาที่
มีรูปแบบการจ้างออกแบบควบคู่กับการก่อสร้าง (Design and Build) สัญญาจ้าง
ออกแบบควบคู่กับก่อสร้างพร้อมจัดหาเงินทุน หรือสัญญาร่วมลงทุนระหว่างรัฐกับ
เอกชนที่มีลักษณะเฉพาะทางเทคนิคในรูปแบบอื่นซึ่งมีความจ�ำเป็นในการจัดท�ำเป็น
สัญญาเดียว โดยไม่สามารถด�ำเนินงานภายใต้รูปแบบสัญญาในกรณีปกติ เพื่อ
ประโยชน์สงูสดุในการจัดท�ำโครงการ และการท�ำสญัญาดงักล่าวต้องไม่ก่อให้เกดิภาระ
กับรัฐมากขึ้น” 
	 ทั้งนี้เป็นการก�ำหนดลักษณะของสัญญาจ้างเหมาแบบเบ็ดเสร็จให้สามารถ
พัฒนาต่อไปได้ และมีความชัดเจนมากขึ้น อีกทั้งใกล้เคียงกับความหมายในสัญญา
มาตรฐาน FIDIC ทีเ่ป็นสญัญาก่อสร้างมาตรฐานสากล ซึง่เกีย่วกบัเรือ่งนีม้ข้ีอสนบัสนนุ
จากการประชุมระดมความคิดเห็นของหน่วยงานภาครัฐและเอกชนที่เกี่ยวข้องโดยมี
ข้อสรปุไปในทศิทางเดียวกนั โดยเฉพาะภาคเอกชนเหน็ว่าควรมกีารก�ำหนดหลกัเกณฑ์
ทีชั่ดเจนในการด�ำเนนิโครงการการจ้างเหมาแบบเบด็เสร็จโดยให้ใช้สัญญามาตรฐาน 
FIDIC เป็นแนวทางในการก�ำหนดหลักเกณฑ์ เนื่องจากมีความชัดเจนและยืดหยุ่น
5 สมาพันธ์สมาคมวิศวกรที่ปรึกษาระหว่างประเทศ (Fédération Internationale des Ingénieurs-

Conseils หรือ International Federation of Consulting Engineers) เรียกย่อว่า FIDIC มีภารกิจใน

การพัฒนาต้นแบบของสัญญางานจ้างก่อสร้างให้มีมาตรฐาน ซึ่งสัญญาก่อสร้างมาตรฐานของ FIDIC ได้

รับการยอมรับในระดับสากลและเป็นสัญญาหน่ึงที่มีการใช้กันอย่างแพร่หลายมากที่สุด ในปัจจุบันมี

ประเทศทีเ่ป็นสมาชกิอยูท่ัว่โลกแล้วมากกว่า 68 ประเทศ รวมทัง้สหรฐัอเมรกิา ประเทศสงิคโปร์ ประเทศ

ฝรั่งเศส และประเทศไทย 
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ครอบคลุมสัญญาก่อสร้างในลักษณะดังกล่าวอันเป็นมาตรฐานและเป็นที่ยอมรับกัน
ในทางสากล โดยมีข้อตกลงที่ชัดเจนในเรื่องสิทธิและหน้าที่ของผู้ว่าจ้างและผู้รับจ้าง
ตลอดกระบวนการ ได้แก่ การริเริ่มและเตรียมสัญญา การบริหารสัญญา การควบคุม
และก�ำกับให้เป็นไปตามสัญญา ตลอดจนกระบวนการระงับข้อพิพาท อันจะเป็นการ
สร้างความมั่นใจแก่คู่สัญญาทั้งสองฝ่าย ทั้งภาครัฐและเอกชนผู้ลงทุน
	 นอกจากนี้ผู้วิจัยยังเสนอให้นิยามมีการก�ำหนดเง่ือนไขพิเศษเพ่ือให้ผู้มีอ�ำนาจ
พิจารณาถึง “ความจ�ำเป็นในการจัดท�ำเป็นสัญญาเดียว” ที่ “ไม่สามารถด�ำเนินงาน
ได้ภายใต้รปูแบบของสญัญาในกรณปีกต”ิ และข้อพจิารณาเก่ียวกบั “ประโยชน์สูงสดุ
ในการจัดท�ำโครงการ” และ “ไม่ก่อให้เกิดภาระกับรัฐมากข้ึน” เป็นเงื่อนไขในการ
พิจารณาโครงการเพื่อใช้รูปแบบการสัญญาจ้างเหมาแบบเบ็ดเสร็จ
	 2.	การก�ำหนดหลกัเกณฑ์ของโครงการจ้างเหมาแบบเบด็เสร็จให้มคีวามชัดเจน
	 กระบวนการในการด�ำเนนิโครงการจ้างเหมาแบบเบ็ดเสรจ็ยงัขาดความชดัเจน
ท้ังในเรื่องของการก�ำหนดหลักเกณฑ์ในการริเริ่มจัดท�ำโครงการจ้างเหมาแบบ
เบ็ดเสร็จ รวมทั้งหลักเกณฑ์ในการพิจารณาผู้เข้าท�ำสัญญากับรัฐ ตลอดจนความไม่
ชัดเจนในการพิจารณาว่าผู้เข้าท�ำสัญญาควรมีคุณสมบัติเช่นใด นอกจากนี้ หลักการ
ในพระราชบญัญตักิารจดัซือ้จดัจ้างและการบรหิารพสัดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 ท่ีใช้บังคบั
ในปัจจุบันไม่น�ำมาใช้บังคับกับสัญญาจัดซื้อจัดจ้างท่ีใช้เงินกู้หรือเงินช่วยเหลือจาก
รัฐบาลต่างประเทศ องค์การระหว่างประเทศ สถาบนัการเงินระหว่างประเทศ องค์การ
ต่างประเทศทัง้ในระดบัรฐับาลและทีม่ใิช่ระดบัรฐับาล มลูนธิหิรอืเอกชนต่างประเทศ 
ที่สัญญาหรือข้อก�ำหนดในการให้เงินกู้หรือเงินช่วยเหลือก�ำหนดไว้เป็นอย่างอื่น อัน
เป็นข้อยกเว้นของพระราชบัญญัติการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 
2560 ซึ่งอาจก่อให้เกิดช่องว่างในการบังคับการตามกฎหมายนี้กับสัญญาลักษณะดัง
กล่าว เนื่องจากปัจจุบันโครงการบางโครงการที่มีมูลค่าสูงยังคงมีความจ�ำเป็นในการ
ได้รบัการสนบัสนนุจากแหล่งเงนิกูจ้ากต่างประเทศ การยกเว้นไม่ใช้กระบวนการตรวจ
สอบและก�ำกบัดแูลตามพระราชบญัญตักิารจดัซือ้จดัจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ 
พ.ศ. 2560 นั้นอาจก่อให้เกิดความเสี่ยงต่อการควบคุม ก�ำกับ ติดตามการด�ำเนิน
โครงการของรัฐบางโครงการได้
	 ในส่วนนีผู้วิ้จยัเสนอให้ “คณะกรรมการนโยบายการจดัซ้ือจดัจ้างและการบรหิาร
พัสดุภาครัฐ” ซึ่งมีอ�ำนาจตามพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจ้างและการบริหารพัสดุ
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ภาครฐั พ.ศ. 2560 ก�ำหนดหลกัเกณฑ์ วธิกีารในการท�ำสญัญาจ้างเหมาแบบเบด็เสรจ็
โดยออกเป็นระเบยีบโดยอาศยัตามความในพระราชบญัญัตกิารจดัซือ้จดัจ้างและการ
บริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 มีอ�ำนาจในการพิจารณาให้ความเห็นชอบการจัดท�ำ
โครงการที่มีลักษณะเป็นโครงการจ้างเหมาแบบเบ็ดเสร็จ และเสนอให้ “คณะ
กรรมการราคากลางและขึน้ทะเบยีนผูป้ระกอบการ” โดยอาศยัอ�ำนาจตามมาตรา 51 
ก�ำหนดคุณสมบตัขิองบคุคลและนติบิคุคลทีจ่ะเข้าท�ำสญัญากบัรฐัทีม่คีวามเชีย่วชาญ
ด้านการก่อสร้างและผู ้ประกอบการท่ีมีความเช่ียวชาญในเทคนิคต่างๆ และมี
ประสบการณ์ในการท�ำโครงการของรัฐ 
	 นอกจากนี้ ผู ้วิจัยเสนอให้น�ำหลักเกณฑ์ในการพิจารณาโครงการและการ
พิจารณาคุณสมบัติของคณะกรรมการทั้งสองชุดดังกล่าวข้างต้นมาใช้บังคับกับ
คุณสมบัติของสัญญาจัดซื้อจัดจ้างโดยใช้เงินกู้หรือเงินช่วยเหลือจากรัฐบาลต่าง
ประเทศ องค์การระหว่างประเทศ สถาบันการเงินระหว่างประเทศ องค์การต่าง
ประเทศทั้งในระดับรัฐบาลและที่มิใช่ระดับรัฐบาล มูลนิธิหรือเอกชนต่างประเทศ ที่
สัญญาหรือข้อก�ำหนดในการให้เงินกู้หรือเงินช่วยเหลือก�ำหนดไว้เป็นอย่างอื่น ที่เป็น
ข้อยกเว้นของพระราชบญัญติัการจัดซือ้จัดจ้างและการบรหิารพสัดภุาครฐั พ.ศ. 2560 
ด้วย ซึ่งอาจด�ำเนินการได้ใน 2 กรณีคือ
	 กรณีแรก แก้ไขพระราชบัญญัติการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ 
พ.ศ. 2560 ให้น�ำเรื่องลักษณะของสัญญาจ้างเหมาแบบเบ็ดเสร็จ และคุณสมบัติของ
ผู้ขึ้นทะเบียนมาใช้กับกรณีที่สัญญาจัดซื้อจัดจ้างที่ใช้เงินกู้หรือเงินช่วยเหลือจาก
รัฐบาลต่างประเทศ องค์การระหว่างประเทศ สถาบนัการเงินระหว่างประเทศ องค์การ
ต่างประเทศทัง้ในระดบัรฐับาลและทีม่ใิช่ระดบัรฐับาล มลูนธิหิรอืเอกชนต่างประเทศ 
ที่สัญญาหรือข้อก�ำหนดในการให้เงินกู้หรือเงินช่วยเหลือก�ำหนดไว้เป็นอย่างอื่น
	 กรณท่ีีสอง ให้คณะรฐัมนตรกี�ำหนดหลกัเกณฑ์ด้านคณุสมบติัส�ำหรบักรณยีกเว้น
ตามพระราชบญัญตักิารจดัซือ้จดัจ้างและการบรหิารพสัดุภาครฐั พ.ศ. 2560 ดังกล่าว 
โดยใช้กลไกของฝ่ายบรหิารในการวางมาตรฐานฐานคณุสมบตัขิองคูส่ญัญาในโครงการ
จ้างเหมาแบบเบ็ดเสร็จ ในกรณีนี้คณะรัฐมนตรีอาจมอบหมายให้กระทรวงการคลัง
เป็นต้นเรื่องในการพิจารณาให้สอดคล้องกับลักษณะของสัญญาจ้างเหมาแบบ
เบ็ดเสร็จที่ก�ำหนดโดยคณะกรรมการนโยบายการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุ
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ภาครฐั และคุณสมบตัขิองผูท้ีจ่ะเข้าท�ำสญัญาทีก่�ำหนดโดยคณะกรรมการราคากลาง
และขึ้นทะเบียนผู้ประกอบการก็ได้
	 3.	มาตรการในการควบคุมก�ำกับและการบริหารสัญญาโครงการจ้างเหมา
แบบเบ็ดเสร็จ
	 จากการศกึษาพบว่าปัจจุบันการบรหิารสญัญาของภาครัฐเป็นอ�ำนาจหน้าทีข่อง
หน่วยงานเจ้าของโครงการโดยใช้กลไกในการบรหิารราชการแผ่นดิน และโดยท่ีหน่วย
งานของรัฐที่มีสถานะเป็นนิติบุคคลสามารถแสดงเจตนาในการผูกนิติสัมพันธ์กับ
เอกชนได้ด้วยตวัเอง ดงันัน้การด�ำเนินการต่างๆ ทีเ่กีย่วข้องกบัสัญญาพบว่าการด�ำเนนิ
งานของหน่วยงานในบางเรื่องขาดความรอบคอบและมีความเส่ียงต่อการเกิดความ
เสยีหายต่อรฐั ดงัทีป่รากฏตวัอย่างในกรณศีกึษาทัง้สามกรณศีกึษาในงานวจิยันี้6 โดย
เฉพาะอย่างยิ่งการแก้ไขเปลี่ยนแปลงสาระส�ำคัญของสัญญา การยกเลิกสัญญา และ
การด�ำเนินการในกลไกระงับข้อพิพาท ในประเด็นดังกล่าวผู้วิจัยมีข้อเสนอดังนี้
	 	 3.1 ให้ส�ำนกังานอัยการสงูสดุทีม่อี�ำนาจหน้าทีใ่นการก�ำหนดแบบของสญัญา
ในหมวด 9 แห่งพระราชบัญญัติการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 
2560 ก�ำหนดรูปแบบของสัญญาจ้างเหมาแบบเบ็ดเสร็จให้สอดคล้องกับสัญญา
มาตรฐาน FIDIC
	 	 3.2 ในกรณีที่หน่วยงานของรัฐประสงค์จะแก้ไขสัญญาที่เป็นสาระส�ำคัญ 
ก�ำหนดให้มกีารจดัตัง้ “คณะกรรมการควบคมุก�ำกบัและบรหิารสญัญา” ซึง่ประกอบด้วย 
รฐัมนตรทีีมี่อ�ำนาจในการก�ำกบัดแูลหน่วยงานเจ้าของโครงการ เป็นประธานกรรมการ 
และกรรมการ ได้แก่ ผูท้รงคณุวฒุทิีแ่ต่งตัง้โดยคณะรฐัมนตรตีามความเชีย่วชาญ 2 คน  
ผู้แทนส�ำนักงานอัยการสูงสุด ผู้แทนส�ำนักงบประมาณ และผู้แทนจากหน่วยงาน
เจ้าของโครงการ เป็นกรรมการและเลขานุการ โดยให้คณะกรรมการควบคุมก�ำกับ
และบรหิารสญัญามอี�ำนาจหน้าทีใ่นการควบคมุก�ำกบัให้มกีารด�ำเนนิการเป็นไปตาม
สัญญาและพิจารณาเนื้อหากรณีมีการแก้ไขสัญญาในสาระส�ำคัญ อีกทั้ง อาจก�ำหนด
มลูค่าของสญัญาเฉพาะทีม่มีลูค่าสงูเพือ่ให้เกดิความรอบคอบในการแก้ไขสญัญาและ
ไม่ท�ำให้เกิดภาระต่อการบรหิารสญัญาของหน่วยงานเจ้าของโครงการด้วย โดยผูวิ้จยั

6 โครงการจัดการน�้ำเสียเขตควบคุมมลพิษจังหวัดสมุทรปราการ (คลองด่าน) โครงการทางด่วนบางนา-

ชลบุรี และโครงการทางหลวงวงแหวนกาญจนาภิเษกด้านใต้ช่วงสุขสวัสดิ์-บางพลี
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เสนอให้สญัญาโครงการจ้างเหมาแบบเบ็ดเสรจ็ทีม่มีลูค่าตัง้แต่ 1,000 ล้านบาทขึน้ไป
ต้องมีการแต่งตั้งคณะกรรมการควบคุมก�ำกับและบริหารสัญญาเพื่อความรอบคอบ
และเป็นการรักษาผลประโยชน์ของรัฐ 
	 	 3.3 การเปลี่ยนแปลงสาระส�ำคัญในข้อเสนอที่กล่าวมาข้างต้น ได้แก่ การ
เปลีย่นแปลงทีม่ผีลกระทบต่อโครงการและการด�ำเนนิงานของโครงการ โดยมลัีกษณะ
อ้างอิงจากประกาศคณะกรรมการนโยบายการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ 
เรื่อง ลักษณะการแก้ไขสัญญาร่วมลงทุนในส่วนที่เป็นสาระส�ำคัญ พ.ศ. 2558 มี
ลักษณะต่อไปนี้
	 	 1) การแก้ไขเปลี่ยนแปลงลักษณะของโครงการ การเปลี่ยนแปลงขอบเขต
ของเน้ืองานการเปลีย่นแปลงการให้บรกิาร หรอืการเปลีย่นแปลงการด�ำเนนิโครงการ 
โดยท�ำให้ผลลัพธ์ในเชิงการให้บริการสาธารณะตามเป้าประสงค์เปลี่ยนแปลงไป
จากเดิม หรือเป็นการเพิ่มผลประโยชน์ให้แก่คู่สัญญาฝ่ายเอกชน
	 	 2) การแก้ไขเปลี่ยนแปลงเกี่ยวกับผลประโยชน์ของรัฐไม่ว่าในรูปแบบใดๆ 
ซึ่งรวมถึงการเปลี่ยนแปลงผลประโยชน์ตอบแทนในรูปตัวเงิน หรือส่วนแบ่งรายได้ 
การเปลี่ยนแปลงกรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินของโครงการ และการเปล่ียนแปลงเกี่ยวกับ
การระงับข้อพิพาท
	 	 3) การเปลี่ยนตัวคู่สัญญาหรือการเปลี่ยนโครงสร้างองค์กร อันมีผลท�ำให้ไม่
สามารถด�ำเนินโครงการต่อไปได้
	 	 4) การเปลี่ยนแปลงระยะเวลาของสัญญา
	 	 5) การเปลี่ยนแปลงหลักประกันสัญญา
 	 	 6) การเปลี่ยนแปลงอัตราค่าบริการ หรือการเปล่ียนแปลงคุณภาพการให้
บริการ
	 4. การก�ำหนดกลไกในการตรวจสอบติดตามโดยองค์กรภายนอก
	 การขาดกลไกในการตรวจสอบกระบวนการท้ังในส่วนของกลไกภาครฐัและภาค
ประชาชน แม้ว่าพระราชบัญญัติการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 
2560 ได้ก�ำหนดให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการสังเกตการณ์และมีการตั้งคณะ
กรรมการหรอืองค์กรก�ำกบัการท�ำสญัญาของรฐัก็ตาม ปัจจบุนัยงัไม่มกีารตรากฎหมาย
ล�ำดับรองที่ก�ำหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการเข้ามามีส่วนร่วมในการตรวจสอบ
ติดตามการด�ำเนินงานตามสัญญา ในประเด็นดังกล่าวผู้วิจัยมีข้อเสนอดังนี้
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	 	 4.1 เสนอให้มีการตรากฎหมายล�ำดับรองที่เกี่ยวข้องกับกลไกการมีส่วนร่วม
ของประชาชนโดยอาศัยอ�ำนาจตามความในมาตรา 17 แห่งพระราชบัญญัติการจัด
ซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 ให้อ�ำนาจคณะกรรมการความร่วม
มอืป้องกันการทจุริตในการก�ำหนดวธิกีารต่าง ๆ  เพือ่ให้ประชาชนเข้ามามส่ีวนร่วมใน
กระบวนการตรวจสอบการจัดซื้อจัดจ้างของภาครัฐ
	 	 4.2 เนื่องจากกลไกตรวจสอบติดตามสัญญาตามพระราชบัญญัติการจัดซ้ือ
จัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 ไม่ได้ก�ำหนดให้มีความเชื่อมโยงกับ
กลไกขององค์กรอิสระต่าง ๆ เช่นคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริต
แห่งชาติ (ป.ป.ช.) ที่มีอ�ำนาจหน้าที่ในการวางมาตรการเพื่อการป้องกันการทุจริตใน
ภาครฐั คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตในภาครฐั (ป.ป.ท.) และกลไก
ในการตรวจสอบของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินในการตรวจสอบตามระเบียบ
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินว่าด้วยวินัยการงบประมาณและการคลัง โดยหน่วย
งานทีเ่ก่ียวข้องดงักล่าวต้องแก้ไขปรบัปรุงกฎหมายทีอ่ยูใ่นความรบัผดิชอบของตนให้
สอดคล้องกบัหลกัการในพระราชบญัญตักิารจดัซือ้จดัจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ 
พ.ศ. 2560 ด้วย
 	 	 ทัง้นี ้จากการศึกษากลไกในการตรวจสอบติดตามการจดัซ้ือจดัจ้างภาครฐัใน
โครงการจ้างเหมาแบบเบด็เสรจ็ของประเทศสงิคโปร์มข้ีอน่าสนใจได้แก่ การมอีงค์กร
ภายนอกที่ไม่ใช่หน่วยงานเจ้าของโครงการร่วมท�ำหน้าท่ีในกลไกในการตรวจสอบ
ติดตาม เช่น ส�ำนักงานตรวจสอบภาครัฐมีอ�ำนาจตรวจสอบความโปร่งใสในการใช้
จ่ายงบประมาณ และส�ำนักงานสืบสวนสอบสวนการกระท�ำอันเป็นทุจริต (CPIB) มี
อ�ำนาจสืบสวนสอบสวนหากมีข้อมูลเกี่ยวการทุจริตที่เกิดจากรัฐและเอกชน ซึ่งท�ำให้
กลไกในการป้องกันและปราบปรามการทุจรติของประเทศสงิคโปร์ประสบความส�ำเรจ็
เป็นที่ยอมรับในระดับสากล
	 5. กลไกในการระงบัข้อพพิาทในสญัญาของรฐัโครงการจ้างเหมาแบบเบด็เสรจ็
	 ปัจจบุนักฎหมายจดัซ้ือจดัจ้างภาครฐัของไทยเปิดช่องให้ใช้วิธกีารระงบัข้อพิพาท
โดยอนุญาโตตุลาการในสัญญาจัดซื้อจัดจ้างแบบงานจ้างเหมาแบบเบ็ดเสร็จได้ แต่
ต้องขออนุมัติต่อคณะรัฐมนตรีเป็นกรณีๆ ไป แต่อย่างไรก็ดี เมื่อเข้าสู่กระบวนการใน
การระงบัข้อพพิาทกเ็ป็นอ�ำนาจหน้าทีข่องหน่วยงานเจ้าของโครงการเป็นผูด้�ำเนนิงาน 
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ไม่มเีง่ือนไขบงัคับให้หน่วยงานกลางเข้ามามส่ีวนร่วมในการด�ำเนนิงาน ในประเด็นดงั
กล่าวอาจก่อให้เกิดความเส่ียงต่อการด�ำเนินคดีหรือด�ำเนินกระบวนการที่เกิดความ
เสียหาย ทั้งที่เกิดโดยไม่จงใจ หรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง ทั้งนี้ จากการศึกษา
กลไกการระงบัข้อพิพาทในสญัญาของรฐัโครงการจ้างเหมาแบบเบด็เสรจ็ของประเทศ
สงิคโปร์และฝรัง่เศส พบว่าให้หน่วยงานกลางเข้ามามส่ีวนร่วมด้วย โดยอาจจดัตัง้เป็น
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ หรือผู้ไกล่เกล่ียข้อพิพาท 
หรอืคณะกรรมการประสานผลประโยชน์ เป็นต้น ซึง่กรรมการมาจากผูแ้ทนกระทรวง
การคลัง กระทรวงเศรษฐกิจ ตลอดจนผู้ทรงคุณวุฒิที่มีความเชี่ยวชาญ
	 ในกรณีน้ีผู ้วิจัยเสนอให้เมื่อมีกรณีท่ีเกิดข้อพิพาทในสัญญาจ้างเหมาแบบ
เบ็ดเสรจ็ให้รายงานต่อ “คณะกรรมการนโยบายการจัดซือ้จดัจ้างและการบรหิารพสัดุ
ภาครัฐ” เพื่อทราบถึงสภาพปัญหา ทั้งนี้เพื่อให้ค�ำแนะน�ำในการด�ำเนินกระบวนการ
ระงับข้อพิพาท และให้มีการตั้ง “คณะกรรมการระงับข้อพิพาท” ซึ่งประกอบด้วย
บคุคล 3 ฝ่าย ประกอบด้วย รฐัมนตรทีีม่อี�ำนาจก�ำกับดูแลหน่วยงานเจ้าของโครงการ 
เป็นประธานกรรมการ และกรรมการ ได้แก่ ผูแ้ทนหน่วยงานเจ้าของโครงการ  ผูแ้ทน
ส�ำนักงานอัยการสูงสุด ผู้แทนกระทรวงการคลัง ผู้ทรงคุณวุฒิที่คณะรัฐมนตรีแต่งตั้ง 
ซ่ึงคณะกรรมการระงับข้อพิพาทมีอ�ำนาจหน้าที่ในการพิจารณาให้ค�ำแนะน�ำในการ
ด�ำเนนิการระงับข้อพพิาทโดยอนญุาโตตลุาการหรอืการด�ำเนนิการในศาลแล้วแต่กรณ ี
และให้หน่วยงานเจ้าของโครงการมหีน้าทีต้่องแจ้งให้คณะกรรมการดังกล่าวทราบเพือ่
เป็นกลไกหนึ่งในการรักษาประโยชน์ของรัฐด้วย
	 ทั้งน้ีกรรมการในคณะกรรมการระงับข้อพิพาทในส่วนของผู้แทนหน่วยงาน
เจ้าของโครงการ   และผู้แทนกระทรวงการคลัง ต้องไม่ใช่ผู้ที่ท�ำหน้าที่ใน “คณะ
กรรมการควบคุมก�ำกับและบริหารสัญญา” ทั้งนี้เพ่ือไม่ให้เกิดการขัดกันแห่งผล
ประโยชน์และขัดกับหลักความเป็นกลางในการพิจารณา เนื่องจากคณะกรรมการ
ระงบัข้อพพิาทเป็นผูพ้จิารณากระบวนการภายหลงัจากการเกดิข้อพิพาทจากสัญญา
จ้างเหมาแบบเบ็ดเสร็จท่ีเกิดข้ึนในการบริหารสัญญาหรือการแก้ไขสัญญาซ่ึงเป็น
อ�ำนาจหน้าที่ของคณะกรรมการควบคุมก�ำกับและบริหารสัญญา
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