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บทสรุปผูบริหาร 
 

จากการศึกษาปญหาการทุจริตในกระบวนการจัดซ้ือจัดจางขององคกรปกครองสวนทองถ่ินใน

ประเทศไทย พบวาการทุจริตยังคงเปนปญหาอยางตอเนื่องท้ังในอดีตและปจจุบัน สงผลกระทบตอความ

โปรงใสและประสิทธิภาพของการบริหารงานราชการแผนดิน การมีสวนรวมของประชาชนใน

กระบวนการนี้ จึงมีความสำคัญอยางมากในการเพ่ิมความโปรงใสและลดโอกาสในการทุจริต 

ผลการศึกษาพบวา แนวทางในการปรับปรุงกระบวนการจัดซ้ือจัดจางและการมีสวนรวมของ

ประชาชนประกอบดวย: 

1.การยกระดับการมีสวนรวมของประชาชนในระดับผูสังเกตการณ: การเพ่ิมการมีสวนรวมของ

ประชาชนใหสามารถเขาถึงขอมูลและติดตามกระบวนการจัดซ้ือจัดจางในทุกข้ันตอนไดมากข้ึน รวมถึง

การเปดโอกาสใหประชาชนแจงเบาะแสกรณีพบเห็นพฤติกรรมท่ีสอไปในทางทุจริต 

2.การเปดโอกาสใหภาคประชาชนมีสวนรวมในการตัดสินใจ: เสนอใหมีการจัดตั้งกระบวนการ

ใหมท่ีชวยใหประชาชนสามารถเขามามีสวนรวมในการตัดสินใจและเปนสวนหนึ่งของกระบวนการจัดซ้ือ

จัดจาง โดยมีสวนรวมในคณะกรรมการตัดสินใจ 

3.การนำมาตรการขอตกลงคุณธรรมไปใชในระดับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน: การปรับปรุง

และขยายขอบเขตการใชขอตกลงคุณธรรมใหครอบคลุมกับโครงการท่ีมีงบประมาณนอยกวา 1,000 

ลานบาท เพ่ือใหสามารถใชไดกับโครงการจัดซ้ือจัดจางขององคกรปกครองสวนทองถ่ินไดมากข้ึน 

4.การใชกระบวนการลูกขุนพลเมืองเพ่ือสรรหาตัวแทนภาคประชาชน: เปนแนวทางใหมท่ีใชใน

การเลือกตัวแทนภาคประชาชนในการมีสวนรวมตัดสินใจ โดยใชวิธีการสุมเพ่ือเพ่ิมความเปนกลางและ

ความโปรงใส 

หากไดดำเนินการจะชวยใหกระบวนการจัดซ้ือจัดจางมีความโปรงใสและยุติธรรมมากข้ึน และ

สรางโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมในการควบคุมและตรวจสอบการใชงบประมาณของรัฐไดอยางมี

ประสิทธิภาพ  เพ่ิมการมีสวนรวมของประชาชนและการสรางความโปรงใสในกระบวนการท้ังหมด 

นอกจากนี้ ควรพัฒนามาตรฐานและการฝกอบรมท่ีเพียงพอสำหรับผูท่ีเก่ียวของในกระบวนการจัดซ้ือ 

จัดจางเพ่ือใหสามารถปฏิบัติหนาท่ีไดอยางมีคุณธรรมและเปนธรรม 

ท้ังนี้ ขอเสนอแนะเพ่ือลดปญหาและอุปสรรคท่ีเกิดข้ึนจากการมีสวนรวมของประชาชนในการ

ตรวจสอบการทุจริตไดอยางมีนัยสำคัญประกอบดวย 

การศึกษาและจิตสำนึก: ควรมีกระบวนการใหความรูและสรางจิตสำนึกสาธารณะใหแก

ประชาชนอยางตอเนื่อง 

การสนับสนุนทางการเงิน: การจัดตั้งกองทุนและจัดสรรงบประมาณเพ่ือชวยเหลือประชาชนท่ี

เขารวมตรวจสอบการจัดซ้ือจัดจางภาครัฐ 



ง 
 

การคุมครองทางกฎหมาย: ควรเพ่ิมมาตรการใหความคุมครองทางกฎหมายและความ

ปลอดภัยแกผูแจงเบาะแส 

การใชกระบวนการลูกขุนพลเมือง: การศึกษาความเปนไปไดในการนำกระบวนการลูกขุน

พลเมืองมาใชในการตรวจสอบและปองกันการทุจริตในองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
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กิตติกรรมประกาศ 
 

การศึกษาเรื่อง การยกระดับการมีสวนรวมของภาคประชาชน เพ่ือปองกันการทุจริตใน

การจัดซ้ือจัดจางขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงเปนสวนหนึ่งของการฝกอบรมหลักสูตรการ

บริหารงานยุติธรรมระดับสูง รุนท่ี 15  สามารถดำเนินการจนประสบความสำเร็จลุลวงไปดวยดีในครั้งนี้  

ขอขอบพระคุณ รองศาสตราจารย พ.ต.ท. ดร.เกษมศานต โชติชาครพันธุ อาจารย 

ท่ีปรึกษาประจำกลุม ท่ีไดกรุณาใหคำปรึกษา ความรู ขอเสนอแนะในการปรับปรุงแกไขขอบกพรอง

ตางๆ เพ่ือใหการศึกษาครั้งนี้สำเร็จเรียบรอยดวยดี 

ขอขอบพระคุณ พ.ต.ท.พงษธร ธัญญสิริ ผูอำนวยการสำนักงานกิจการยุติธรรม และ 

สำนักงานกิจการยุติธรรม กระทรวงยุติธรรม ท่ีไดจัดใหมีหลักสูตรการบริหารงานยุติธรรมระดับสงู จึงทำ

ใหเกิดหัวขอการศึกษาท่ีจะเปนประโยชนในครั้งนี้ 

ขอขอบคุณ เจาหนาท่ีสำนักงานกิจการยุติธรรมท่ีไดอำนวยความสะดวกในการศึกษา

ครั้งนี้ 

สุดทายนี้หวังวารายงานการศึกษาฉบับนี ้จะเปนประโยชนสำหรับหนวยงานท่ีเก่ียวของ 

และผูท่ีสนใจศึกษาตอไป คณะผูศึกษาขอขอบพระคุณเปนอยางสูงไว ณ ท่ีนี้ 

        

 

คณะผูศึกษา กลุม การเวก 
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1. บทนำ 

1.1 ความเปนมาและความสำคัญของปญหา 

องคกรปกครองสวนทองถ่ินของไทยจัดตั้งข้ึนภายใตหลักการกระจายอำนาจจากราชการ

สวนกลางสูทองถ่ินเพ่ือสงเสริมการปกครองในระบอบประชาธิปไตย โดยใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

มีหนาท่ีและอำนาจดูแลและจัดทำบริการสาธารณะเพ่ือประโยชนของประชาชนในทองถ่ิน และมีอิสระ

ในการบริหาร การจัดทำบริการสาธารณะ การสงเสริมและสนับสนุนการจัดการศึกษา การเงินและ 

การคลัง ในการตัดสินใจเพ่ือแกไขปญหาในพ้ืนท่ี ซ่ึงในการจัดทำบริการสาธารณะนั้น ไมวาราชการ

สวนกลาง ราชการสวนภูมิภาค และราชการสวนทองถ่ินดังกลาว ยอมเก่ียวของกับการบริหารราชการ

แผนดินในดานการใชจายงบประมาณแผนดิน (Expenditure of State Budget) ตามพระราชบัญญัติ

การจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560  ซ่ึงปรากฏขอมูลของศูนยปองกันการทุจริต

แหงชาติ (Corruptions Deterrence Center : CDC) ท่ีไดรวบรวมขอมูลเพ่ือการเฝาระวังและประเมิน

สภาวการณทุจริตในพ้ืนท่ีระหวางเดือนมกราคม พ.ศ. 2565 ถึงเดือนธันวาคม พ.ศ. 2566 พบวา 

หนวยงานองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ประกอบดวย กรุงเทพมหานคร เมืองพัทยา องคการบริหาร 

สวนจังหวัด (อบจ.) เทศบาล และองคการบริหารสวนตำบล (อบต.) เปนกลุมองคกรท่ีมีขอรองเรียนวา

อาจเกิดการทุจริต โดยในรอบปท่ีผานมามีขาวความคืบหนาการดำเนินการกับคดีทุจริตในในองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินเปนท่ีสนใจของสาธารณชนหลายคดี มีขาวศาลอาญาคดีทุจริตและประพฤติมิชอบ

พิพากษาลงโทษจำเลยท่ีถูกกลาวหาทุจริตการจัดซ้ือจัดจางหลายคดี จำเลยมีท้ังขาราชการ เจาหนาท่ีรัฐ 

และเอกชนนับสิบราย ท้ังรอลงอาญาและไมรอลงอาญา และคาดวาหลังจากนี้ก็จะมีขาวการตัดสินคดี

ปกปดการจัดซ้ือจัดจางออกมาใหสาธารณชนไดเห็นเพ่ิมเติมอีก ซ่ึงเหตุการณการทุจริตเหลานี้กอใหเกิด

ความสูญเสียเงินงบประมาณแผนดินจากการทุจริตและประพฤติมิชอบของเจาหนาท่ีของรัฐดังกลาวใน

แตละปงบประมาณเปนจำนวนมหาศาล สงผลกระทบตอประสิทธิภาพของการบริหารราชการแผนดิน     

ความเจริญและโอกาสในการพัฒนาประเทศ  

สำหรับการมีสวนรวมของภาคประชาชนเพ่ือการปองกันและปราบปรามการทุจริตตามนโยบาย

ของรัฐท่ีผานมา ไดมีการบัญญัติไวในหมวด 2 ของพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุ

ภาครัฐ พ.ศ. 2560  หลายมาตรามีการใชแนวคิดขอตกลงคุณธรรม (Integrity Pact) แตเปนการ

นำไปใชสำหรับโครงการจัดซ้ือจัดจางท่ีเปนประโยชนตอสาธารณะหรือเปนท่ีสนใจของประชาชน มี

ลักษณะเปนโครงการท่ีซับซอน มีความเสี่ยงในการทุจริต และมีวงเงินตั้งแต 1,000 ลานบาทข้ึนไป โดยมี

การลงนามรวมกันระหวางหนวยงานของรัฐ ผูประกอบการ และผูสังเกตการณเพ่ือปองกันการทุจริตและ

สงเสริมการแขงขันท่ีเปนธรรม ผูสังเกตการณจะเขารวมต้ังแตการจัดทำรางขอบเขตงานจนถึงสิ้นสุด

โครงการ สงเสริมความโปรงใสและซ่ือสัตยสุจริตในกระบวนการจัดซ้ือจัดจาง อยางไรก็ตามแมวาจะมี

ความพยายามท่ีจะปองกันการทุจริต หากแตปญหาการทุจริตในการจัดซ้ือจัดจางของภาครัฐ โดยเฉพาะ

องคกรปกครองสวนทองถ่ินก็ยังคงมีอยูอยางตอเนื่อง โดยมาตรการดังกลาวอาจยังไมตรงประเด็นสำหรับ
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การปองกันปญหาการทุจริตในการจัดซ้ือจัดจางขององคกรปกครองสวนทองถ่ินไดอยางเปนรูปธรรม 

เนื่องจากยังมีขอจำกัดหลายประการท่ีทำใหภาคประชาชนไมอาจเขามาตรวจสอบการดำเนินการภายใต

กลไกนี้ได   

ดังนั้น จึงมีความจำเปนอยางยิ่งท่ีตองมีการศึกษาปญหาและหาแนวทางการยกระดับการ

สงเสริมใหภาคประชาชนเขามามีสวนรวมในการตรวจสอบซ่ึงยังคงเปนความทาทายท่ีจะตองดำเนินการ

ตอไป เพ่ือปองกันแกไขปญหาทุจริตในระบบจัดซ้ือจัดจางของภาครัฐใหมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน 

1.2 วัตถุประสงคการศึกษา 

1.2.1 เพ่ือศึกษาแนวโนมการทุจริตในการจัดซ้ือจัดจางขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

1.2.2 เพ่ือศึกษาแนวทางการยกระดับการมีสวนรวมของภาคประชาชนเพ่ือปองกันการทุจริต 

ในการจัดซ้ือจัดจางขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

1.3 ขอบเขตการศึกษา 

ศึกษา รวบรวม ขอมูลจากเอกสาร สถิติขอรองเรียน และขอกฎหมายท่ีเก่ียวของกับการจัดซ้ือ

จัดจางและการมีสวนรวมของประชาชน โดยศึกษาขอมูลกรณีขององคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบ

ท่ัวไป ไดแก องคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล และองคการบริหารสวนตำบล โดยไมรวมองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบพิเศษ ไดแก กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา 

1.4 ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ 

1.4.1 ทราบถึงปญหาและแนวโนมการทุจริตในการจัดซ้ือจัดจางขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน

เพ่ือเสนอแนวทางในการปองกันการทุจริตในการจัดซ้ือจัดจาง 

1.4.2 สามารถยกระดับการมีสวนรวมของภาคประชาชนในการจัดซ้ือจัดจางตามพระราชบัญญัติ

การจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 เพ่ือปองกันการทุจริตในการจัดซ้ือจัดจางของ

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

2. ทบทวนวรรณกรรม 

2.1 ทฤษฎี แนวคิด กฎหมาย ระเบียบ และ/หรือผลงานวิจัยที่เกี่ยวของ  

คณะผูศึกษาไดทบทวนแนวคิด ทฤษฎี กฎหมาย ระเบียบ และกรณีศึกษาท่ีเก่ียวของ ดังนี้  

2.1.1 ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการพัสดุของหนวยการบริหารราชการสวนทองถ่ิน

พ.ศ. 2535 และท่ีแกไขเพ่ิมเติม และระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการพัสดุขององคการบริหาร  

สวนตำบล พ.ศ. 2538 และท่ีแกไขเพ่ิมเติม  

การจัดซ้ือจัดจางขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในรูปแบบองคการบริหารสวนตำบล  

ในอดีตไดมีการใชบังคับระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการพัสดุขององคการบริหารสวนตำบล  

(ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2543 ซ่ึงแกไขเพ่ิมเติมความในวรรคหนึ่งของขอ 22 แหงระเบียบกระทรวงมหาดไทย 

วาดวยการพัสดุขององคการบริหารสวนตำบล พ.ศ. 2538 โดยกำหนดวา “...สำหรับการซ้ือการจาง  
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โดยวิธีสอบราคา ประกวดราคา และวิธีพิเศษ ใหประธานกรรมการบริหารแตงตั้งผูแทนชุมชนหรือ

ประชาคม ท่ีมีความรูหรือมีประสบการณเก่ียวกับงานท่ีซ้ือหรือจางครั้งนั้น และมิไดเปนสมาชิก 

สภาองคการบริหารสวนตำบลตามขอเสนอของชุมชนหรือประชาคมในเขตพ้ืนท่ีดำเนินการเขารวมเปน

คณะกรรมการดวยอยางนอยคณะละสองคน” อันถือไดวาเปนกลไกการยกระดับใหภาคประชาชนเขามา

มีสวนรวมโดยตรงในการจัดซ้ือจัดจางขององคการบริหารสวนตำบลอยางสำคัญ แตตอมาระเบียบ

ดังกลาวสิ้นผลไป โดยระเบียบกระทรวงมหาดไทยยกเลิกระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการพัสดุ

ขององคการบริหารสวนตำบล พ.ศ. 2538 พ.ศ. 2553 และใหการพัสดุขององคการบริหารสวนตำบล

เปนไปตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการพัสดุของหนวยการบริหารราชการสวนทองถ่ิน 

พ.ศ. 2535 และท่ีแกไขเพ่ิมเติมถึงฉบับท่ี 9 พ.ศ. 2553 เชนเดียวกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน          

ในรูปแบบองคการบริหารสวนจังหวัด และเทศบาล โดยในระเบียบฯ ดังกลาว ขอ ๒๘ วรรคหนึ่ง กำหนด

วา “คณะกรรมการตามขอ 27 แตละคณะใหประกอบดวยประธานกรรมการหนึ่งคนและกรรมการ  

อยางนอยสองคน โดยใหแตงตั้งจากขาราชการสวนทองถ่ินหรือขาราชการอ่ืนโดยคำนึงถึงลักษณะหนาท่ี 

และความรับผิดชอบของผูท่ีไดรับแตงตั้งเปนสำคัญ ในกรณีจําเปนหรือเพ่ือประโยชนของหนวยการ

บริหารราชการสวนทองถ่ิน จะแตงตั้งบุคคลอ่ืนอีกไมเกินสองคนรวมเปนกรรมการดวยก็ได...” ซ่ึงเปน

ดุลยพินิจของหัวหนาฝายบริหารของหนวยการบริหารราชการสวนทองถ่ิน มิไดมีสภาพบังคับ

เชนเดียวกับระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการพัสดุขององคการบริหารสวนตำบล (ฉบับท่ี 2) 

พ.ศ. 2543 แตมิไดมีการนำมาใชแตอยางใด จนกระท่ังการประกาศใชพระราชบัญญัติจัดซ้ือจัดจางและ

การบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560   

2.1.2 พระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560  

หมวด ๒ การมีสวนรวมของภาคประชาชนและผูประกอบการในการปองกันการทุจริต  

มาตรา 16 เพ่ือใหเกิดความโปรงใสในการจัดซ้ือจัดจางภาครัฐ ใหหนวยงานของรัฐจัดให

ภาคประชาชนมีสวนรวม ในการสังเกตการณข้ันตอนหนึ่งข้ันตอนใดของการจัดซ้ือจัดจางของหนวยงาน

ภาครัฐตามท่ีกำหนดไวในหมวดนี้  

มาตรา 17 ในการดำเนินการตามมาตรา 16 คณะกรรมการ ค.ป.ท. อาจกำหนดใหมี   

การจัดทำขอตกลงคุณธรรมตามโครงการความรวมมือปองกันการทุจริตในการจัดซ้ือจัดจางภาครัฐ     

ตามมาตรา 18 ก็ได ท้ังนี้ การจัดซ้ือจัดจางท่ีตองจัดทำขอตกลงคุณธรรมดังกลาวใหเปนไปตามท่ี

คณะกรรมการ ค.ป.ท. ประกาศกำหนดในราชกิจจานุเบกษา โดยอยางนอยใหคำนึงถึงวงเงินของการ

จัดซ้ือจัดจาง มาตรการปองกันการทุจริตการจัดซ้ือจัดจางท่ีมีความเสี่ยงตอการทุจริต และความคลองตัว

ในการดำเนินงานของหนวยงานของรัฐเพ่ือประกอบการพิจารณาดวย คณะกรรมการ ค.ป.ท. อาจ

กำหนดวิธีการนอกเหนือจากวรรคหนึ่งเพ่ืออำนวยความสะดวกใหภาคประชาชนมีสวนรวมในการจัดซ้ือ

จัดจางภาครัฐได ท้ังนี้ ตามท่ีคณะกรรมการ ค.ป.ท. ประกาศกำหนดในราชกิจจานุเบกษา 

มาตรา 18 ขอตกลงคุณธรรมตามโครงการความรวมมือปองกันการทุจริตในการจัดซ้ือจัดจาง

ภาครัฐ ใหจัดทำเปนขอตกลงรวมกันระหวางหนวยงานของรัฐเจาของโครงการและผูประกอบการท่ีจะ
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เขายื่นขอเสนอ โดยฝายหนวยงานของรัฐเจาของโครงการ และฝายผูประกอบการท่ีจะเขายื่นขอเสนอ

ตองตกลงกันวาจะไมกระทำการทุจริตในการจัดซ้ือจัดจาง และใหมีผูสังเกตการณ ซ่ึงมีความรู 

ความเชี่ยวชาญหรือประสบการณท่ีจำเปนตอโครงการจัดซ้ือจัดจางนั้นๆ เขารวมสังเกตการณในการ

จัดซ้ือจัดจางตั้งแตข้ันตอนการจัดทำรางขอบเขตของงานหรือรายละเอียดของพัสดุท่ีจะทำการจัดซ้ือ  

จัดจางและรางเอกสารเชิญชวนจนถึงข้ันตอนสิ้นสุดโครงการ โดยผูสังเกตการณตองมีความเปนกลางและ 

ไมเปนผูมีสวนไดเสียในโครงการการจัดซ้ือจัดจางนั้นแลวใหรายงานความเห็นพรอมขอเสนอแนะตอ

คณะกรรมการ ค.ป.ท. ทราบดวย แนวทางและวิธีการในการดำเนินงานโครงการ แบบของขอตกลง

คุณธรรม การคัดเลือกผูสั งเกตการณ  และการจัดทำรายงานตามวรรคหนึ่ ง ให เปนไปตามท่ี

คณะกรรมการ ค.ป.ท. ประกาศกำหนดในราชกิจจานุเบกษา 

มาตรา 19 ผูประกอบการท่ีอยูในประเภทหรือมีวงเงินในการจัดซ้ือจัดจางตามท่ี

คณะกรรมการ ค.ป.ท. ประกาศกำหนดในราชกิจจานุเบกษา หากประสงคจะเขายื่นขอเสนอกับ

หนวยงานของรัฐในการจัดซ้ือจัดจางตามพระราชบัญญัตินี้ ตองจัดใหมีนโยบายในการปองกันการทุจริต

และมีแนวทางปองกันการทุจริตในการจัดซ้ือจัดจางท่ีเหมาะสม มาตรฐานข้ันต่ำของนโยบายและ

แนวทางปองกันการทุจริตในการจัดซ้ือจัดจางท่ีผูประกอบการตองจัดใหมีตามวรรคหนึ่งใหเปนไปตามท่ี

คณะกรรมการ ค.ป.ท. ประกาศกำหนดในราชกิจจานุเบกษา 

“ขอตกลงคุณธรรม” (Integrity Pact: IP) เปนขอตกลงท่ีเปนลายลักษณอักษรรวมกัน   

3 ฝาย ระหวางหนวยงานภาครัฐ ภาคเอกชนท่ีสนใจเขามาเปนผูเสนอราคาหรือเสนองานกับภาครัฐ และ

ผูสังเกตการณ (Observer) 

“ผูสังเกตการณ” เปนบุคคลภายนอกท่ีไดรับการคัดเลือกจากสมาคมวิชาชีพ องคกร

ตอตานคอรรัปชันหรือภาคประชาสังคม ซ่ึงเปนผูเชี่ยวชาญ มีความรู และประสบการณท่ีจำเปนตอ

โครงการจัดซ้ือจัดจางภาครัฐนั้นๆ โดยจะตองมีความเปนกลางและไมเปนผูมีสวนไดสวนเสียในโครงการ

จัดซ้ือจัดจาง มีสิทธิขอขอมูลเอกสารท่ีเก่ียวของกับโครงการจัดซ้ือจัดจาง โดยจะตองรักษาความลับของ

ขอมูลและเอกสารดังกลาว เขารวมสังเกตการณในกระบวนการจัดซ้ือจัดจางภาครัฐตลอดระยะเวลาและ

ทุกข้ันตอน โดยเปนไปตามหลักเกณฑ ดังนี้ (1) โครงการจัดซ้ือจัดจางท่ีมีวงเงินต้ังแต 1,000 ลานบาท

ข้ึนไป (2) โครงการจัดซ้ือจัดจางท่ีเปนประโยชนตอสาธารณะหรือเปนท่ีสนใจของประชาชน (3) โครงการ

จัดซ้ือจัดจางท่ีมีลักษณะเปนโครงการท่ีซับซอน (4) โครงการท่ีมีความเสี่ยงในการทุจริต (5) โครงการท่ี

คาดวาจะมีการดำเนินการแนนอน (6) โครงการท่ีหนวยงานภาครัฐเจาของโครงการพิจารณาเสนอโครงการ

ใหจัดทำขอตกลงคุณธรรม 

2.1.3 ทฤษฎีหลักธรรมาภิบาล (Good Government) 

ความหมายของธรรมาภิบาลตามระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีวาดวยการสรางระบบ

บริหารกิจการบานเมืองและสังคมท่ีดี พ.ศ. 2542 หมายถึง การบริหารกิจการบานเมืองและสังคมท่ีดี

เปนแนวทางสำคัญในการจัดระเบียบใหสังคมท้ังภาครัฐ ภาคธุรกิจและภาคประชาชน ซ่ึงครอบคลุมถึง

ฝายวิชาการ ฝายปฏิบัติการ ฝายราชการและฝายธุรกิจสามารถอยูรวมกันอยางสงบสุขมีความรูจัก
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สามัคคีและรวมกันเปนพลังกอใหเกิดการพัฒนาอยางยั่งยืน และสงเสริมความเขมแข็งหรือสราง

ภูมิคุมกันแกประเทศเพ่ือบรรเทาปองกันหรือแกไข เยียวยาภาวะวิกฤตภยันตรายท่ีหากจะมีในอนาคต 

เพราะสังคมจะรูสึกถึงความยุติธรรม ความโปรงใส และความมีสวนรวม อันเปนคุณลักษณะสำคัญของ

ศักดิ์ศรีความเปนมนุษยและการปกครองแบบประชาธิปไตย อันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข

สอดคลองกับความเปนไทย รัฐธรรมนูญและกระแสโลกยุคปจจุบัน สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย 

ไดกลาวถึงความสัมพันธขององคกรประชาสังคมซ่ึงมีสวนรวมสรางความเขมแข็งใหกับชุมชน ท้ังนี้ 

องคกรของรัฐจะอาศัยการบริหารจัดการท่ีดีเปนกลไกเก้ือหนุนเพ่ือใหบรรลุเปาหมายของการฟนฟูสังคม

และเศรษฐกิจของชุมชนใหยั่งยืน 

องคประกอบของหลักธรรมาภิบาล 6 ประการ คือ (1) หลักนิติธรรม (Rule of Law) 

หมายถึง การตรากฎหมายท่ีถูกตองเปนธรรม การบังคับการเปนไปตามกฎหมาย ปฏิบัติตามกฎกติกา

อยางเครงครัด โดยคำนึงถึงสิทธิเสรีภาพและความยุติธรรมของประชาชน (2) หลักคุณธรรม (Ethics) 

หมายถึง การยึดม่ันในความถูกตองดีงามสนับสนุนใหประชาชนขยัน ซ่ือสัตย ประหยัด อดทน มีระเบียบ

วินัย ประกอบอาชีพท่ีสุจริตจนกลายเปนนิสัยประจำชาติ (3) หลักความโปรงใส (Transparency) 

หมายถึง ความโปรงใส สามารถตรวจสอบไดซ่ึงตรงกันขาม กับการทุจริตคอรรัปชัน และการฉอราษฎร

บังหลวง (4) หลักการมีสวนรวม (Participation) หมายถึง การเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวม

ทางการเมือง การบริหาร และการจัดสรรทรัพยากรของชุมชนเก่ียวกับวิถีชีวิตของชุมชน (5) หลักความ

รับผิดชอบ (Accountability) หมายถึง การมีจิตสํานึกในหนาท่ีรวมรับผิดชอบตอสังคม สิทธิและหนาท่ี

และปญหาสาธารณะของบานเมือง และเคารพความคิดเห็นท่ีแตกตางตามหลักประชาธิปไตย  

(6) หลักความคุมคา (Value for Money) หมายถึง การบริหารจัดการและใชทรัพยากรท่ีมีอยูอยาง

จํากัดใหเกิดประโยชนสูงสุด ผลิตสินคาอยางมีคุณภาพสามารถแขงขันไดในตลาดโลก พัฒนาประเทศ

อยางยั่งยืน และรักษาทรัพยากรธรรมชาติ (บุษบง ชัยเจริญวัฒนะ และบุญมีลี้ 2544, อางถึงใน อริยธัช 

แกวเกาะสะบา, 2548, น.106-108) 

2.1.4 หลักการมีสวนรวมของประชาชน (Public Participation) 

การมีสวนรวมมีความหมายท่ีกวางและเก่ียวของกับบุคคลในทุกระดับทุกสวน ในท่ี

ประชุมเก่ียวกับการมีสวนรวมของประชาชน ณ องคการสหประชาชาติเม่ือป ค.ศ.1975 กลุมผูเชี่ยวชาญ

ท่ีใหขอเสนอแนะไววา การมีสวนรวมของประชาชนเปนคำท่ีไมอาจกำหนดนิยามความหมายเดียว 

ท่ีครอบคลุมไดเพราะความหมายของการมีสวนรวมอาจแตกตางกันไป และไดมีการขยายความการมี 

สวนรวมของประชาชนวาครอบคลุมในประเด็น ดังนี้ (กรมอนามัย 2550) 

ประเด็นท่ี 1 การมีสวนรวมของประชาชนครอบคลุมการสรางโอกาสท่ีเอ้ือใหสมาชิก   

ทุกคนของชุมชนและของสังคมไดรวมกิจกรรมซ่ึงนำไปสูและมีอิทธิพลตอกระบวนการพัฒนาและ     

เอ้ือประโยชนจากการพัฒนาโดยเทาเทียมกัน 

ประเด็นท่ี 2 การมีสวนรวมสะทอนเห็นถึงการเก่ียวของโดยสมัครใจและเปนประชาธิปไตย 

ในกรณีการเอ้ือใหเกิดความพยายามในการพัฒนา การแบงสรรผลประโยชนจากการพัฒนาโดยเทาเทียมกัน
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การตัดสินใจเพ่ือกำหนดเปาหมาย นโยบายและการวางแผนดำเนินการโครงการพัฒนาทางเศรษฐกิจ

และสังคม 

ประเด็นท่ี 3 การมีสวนรวมเปนตัวเชื่อมโยงระหวางประชาชนและทรัพยากรเพ่ือพัฒนา

ประโยชนท่ีไดรับจากการลงทุน กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ การมีสวนรวมของประชาชนในการตัดสินใจ      

ไมวาระดับทองถ่ิน ภูมิภาคและระดับชาติ จะชวยกอใหเกิดความเชื่อมโยงระหวางท่ีประชาชนลงทุน 

ลงแรงกับประโยชนท่ีไดรับ 

ประเด็นท่ี 4 การมีสวนรวมของประชาชนอาจแตกตางกันไปตามสภาพเศรษฐกิจของ

ประเทศ นโยบายและโครงสรางการบรหิาร รวมท้ังลักษณะเศรษฐกิจสังคมของประชากร การมีสวนรวม

ของประชาชนมิไดเปนเพียงเทคนิควิธิการแตเปนปจจัยสำคัญในการประกันใหเกิดกระบวนการพัฒนา 

ท่ีมุงเอ้ือประโยชนตอประชาชน 

อยางไรก็ตามการเปดโอกาสใหประชาชนและผูมีสวนไดเสียจากนโยบาย กิจกรรมและ

โครงการพัฒนา เพ่ือสามารถแสดงความคิดเห็นและการมีสวนรวม จึงเปนกระบวนการสรางฉันทามติ 

(Consensus Building) เพ่ือหาทางออกท่ีดีท่ีสุดและไดรับการยอมรับจากทุกฝายซ่ึงนับเปนการสื่อสาร

แบบสองทาง (Two-Way Communication) ท่ีจะทำใหเกิดประสิทธิภาพ (จุฑารัตน ชมพันธุ, 2555) 

รูปแบบการมีสวนรวมสามารถแบงออกไดหลายวิธีและหลายระดับ ข้ึนอยูกับวัตถุประสงคและความ

ตองการของผูท่ีเก่ียวของเปนสำคัญ โดยมีรายละเอียดของการจำแนกระดับการมีสวนรวมของประชาชน

เริ่มจากระดับการเขามามีสวนรวมนอยท่ีสุดถึงระดับการเขามามีสวนรวมมากข้ึน ดังนี้ 

ระดับท่ี 1 การใหขอมูลขาวสาร : การใหขอมูลขาวสารแกประชาชนเก่ียวกับกิจกรรม

ของหนวยงานภาครัฐเปนระดับท่ีประชาชนเขามามีสวนรวมในข้ันตอนนอยท่ีสุดซ่ึงเปนสิทธิข้ันพ้ืนฐาน

ของประชาชนในการไดรับรูขอมูลขาวสารเก่ียวกับงานของภาครัฐ โดยหนวยงานภาครัฐมีหนาท่ีในการ

นำเสนอขอมูลท่ีเปนจริง ถูกตอง ทันสมัย และประชาชนสามารถเขาถึงได การมีสวนรวมในลักษณะนี้ 

เชน การจัดทำสื่อเผยแพร การพาชมสถานท่ี การเปดบาน และการจัดทำ Website Inform 

ระดับท่ี 2 การปรึกษาหารือ (Consult) : การใหประชาชนมีสวนรวมในการใหขอมูล 

ขอเท็จจริง ความรูสึก และความคิดเห็นเพ่ือประกอบการตัดสินใจ ดังนั้น ประชาชนมีบทบาทในฐานะ

ผูใหขอมูลการตัดสินใจเปนของหนวยงานภาครัฐแบบการมีสวนรวมในลักษณะนี้  เชน การสำรวจ         

ความคิดเห็น การประชุมสาธารณะ 

ระดับท่ี 3 การใหเขามามีบทบาท (Involve) : การเปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวม

ทำงานตลอดกระบวนการ หรือเก่ียวของในกระบวนการนโยบาย การวางแผนโครงการและวิธีการ

ทำงาน โดยหนวยงานของรัฐมีหนาท่ีจัดระบบอำนวยความสะดวก ยอมรับการเสนอแนะและการ

ตัดสินใจรวมกับภาคประชาชน การมีสวนรวมระดับนี้มักดำเนินการในรูปแบบการประชุมเชิงปฏิบัติการ 

ระดับท่ี 4 การสรางความรวมมือ (Collaborate) : การเปดโอกาสใหประชาชนเขามา   

มีสวนรวมในระดับสูง โดยประชาชนและภาครัฐจะทำงานรวมกันในกระบวนการของการตัดสินใจ เชน 

คณะกรรมการรวมภาครัฐและเอกชน คณะท่ีปรึกษาภาคประชาชน 
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ระดับท่ี 5 การใหอำนาจแกประชาชน (Empower) : เปนระดับท่ีใหบทบาทแกประชาชน

ในระดับสูงสุดเพราะใหประชาชนเปนผูตัดสินใจ รัฐจะดำเนินการตามการตัดสินใจนั้นโดยเนนให

ประชาชนเปนเจาของกิจกรรม และภาครัฐมีหนาท่ีในการสงเสริมการสนับสนุนเทานั้นตามรูปแบบการมี 

สวนรวมของประชาชน 

2.1.5 กรณีศึกษา การมีสวนรวมของประชาชนและขอตกลงคุณธรรมตามโครงการความรวมมือ

ปองกันการทุจริตในการจัดซ้ือจัดจางภาครัฐ  
การมีสวนรวมของประชาชน และขอตกลงคุณธรรมตามโครงการความรวมมือปองกัน 

การทุจริตในการจัดซ้ือจัดจางภาครัฐ (มาตรา 18) เปนมาตรการการตรวจสอบการจัดซ้ือจัดจางภาครัฐ

ซ่ึงเปนมาตรการหนึ่งเพ่ือปองกันปญหาการทุจริตและประพฤติมิชอบในการจัดซ้ือจัดจางภาครัฐ       

การจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐของราชการสวนกลาง ราชการสวนภูมิภาคและราชการ  

สวนทองถ่ินตามพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 มีรูปแบบการมี 

สวนรวมของประชาชนในลักษณะเพียงการสังเกตการณข้ันตอนหนึ่งข้ันตอนใดของการจัดซ้ือจัดจางของ

หนวยงานของรัฐ โดยกำหนดใหมีผูสังเกตการณซ่ึงมีความรู ความเชี่ยวชาญ หรือประสบการณ ท่ีจำเปน

ตอโครงการจัดซ้ือจัดจางนั้นเขารวมสังเกตการณ และใหประชาชนในฐานะผูสังเกตการณทำไดแตเพียง

รายงานความเห็นพรอมขอเสนอแนะตอคณะกรรมการความรวมมือปองกันการทุจริตทราบ กรณีนี้     

จึงยังไมเปนการเปดโอกาสใหประชาชนรวมท้ังผูประกอบการรายอ่ืนสามารถตรวจสอบและใหขอมูล 

ท่ีเก่ียวกับการจัดซ้ือจัดจางไดอยางแทจริง (ตรีเพชร, 2562) 
2.1.6 กรณีศึกษาการจัดกระบวนการลูกขุนพลเมือง    

ในประเทศอังกฤษ สวีเดน เอสโทเนีย เนเธอรแลนด แคนาดา สหรัฐอเมริกา บางเมือง 

ในอินเดีย ออสเตรเลีย บราซิล นิวซีแลนด เกาหลีใต ไดนำกระบวนการลูกขุนพลเมืองมีการนำไปใช

อยางแพรหลายเปนสวนหนึ่งของกระบวนการวิจัยเชิงปฏิบัติการแบบมีสวนรวมแทนการนำไปใชเปน

เครื่องมือในการพัฒนาขอเสนอเชิงนโยบายโดยตรง เปนตน 

กระบวนการลูกขุนพลเมือง เปนวิธีการหนึ่งซ่ึงมีประสิทธิภาพในการจะนำประชาชนเขามา

มีสวนรวมในการเสนอทางออกใหกับประเด็นปญหาสาธารณะโดยผานกระบวนการรับฟงขอมูลและ

ความคิดเห็นอยางละเอียดรอบดานและมีการพิจารณาหารือรวมกันอยางรอบคอบ คุณลักษณะพิเศษ

ของกระบวนการลูกขุนพลเมือง คือ การใชเทคนิคทางสถิติในการสุมเลือกคณะลูกขุนจากกลุมประชากร

ท้ังหมดท่ีเก่ียวของกับประเด็นท่ีจะนำเขาสูการพิจารณา ดวยวิธีการคัดเลือกอยางเปนระบบตามหลัก

ความนาจะเปนทางสถิติ คณะลูกขุนจึงมีความเปนตัวแทนของสาธารณะในภาพกวางไดเปนอยางด ี

การจัดกระบวนการลูกขุนพลเมือง จะมีการคัดเลือกผูเขารวม จำนวน 12-24 คน ท่ีจะมี

บทบาทเปนคณะลูกขุน (juries) และมีระยะเวลาในการทำงานหลายวัน สำหรับการพิจารณาแตละกรณี 

จะมีหลักเกณฑตางๆ เชน ผูท่ีถูกคัดเลือกเปนลูกขุนจะเปนตัวแทนระดับยอยของชุมชน (microcosm 

of the community) ไดแก จากหมูบาน เมือง และประเทศ โดยเปนตัวแทนของอายุ เพศ การศึกษา 

ถ่ินท่ีอยูอาศัย คณะลูกขุนจะนั่งฟงการใหการของพยานฝายตางๆ ท่ีมาใหการ เชน หนวยงานเจาของ
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โครงการ ผูท่ีไดรับความเดือดรอนจากโครงการ ผูเชี่ยวชาญท่ีจะใหแงมุมทางเทคนิควิชาการ เปนตน 

วัตถุประสงคในการจัดคณะลูกขุนพลเมืองก็เพ่ือตองการสรางความสมดุล ท้ังในดานผูเขารวมเปนคณะ

ลูกขุน พยาน การใชเวลาใหปากคำของแตละฝาย เปนตน หลังจากรับฟงคำใหการอยางท่ัวถึงแลว จะมี

การอภิปรายโดยใชเหตุผลและมีการตัดสินใจรวมกันในหมูคณะลูกขุนเพ่ือจัดทำขอเสนอแนะตอประเด็น

ปญหาท่ีไดรับมอบหมายนั้น คณะลูกขุนพลเมือง จึงเปนการสะทอนใหเห็นหลักการของประชาธิปไตย

แบบปรึกษาหารือท่ีเชื่อวาพลเมืองธรรมดาๆ ท่ีมาจากการสุมเลือก สามารถใชเหตุผลในการตัดสินใจ

อยางเสมอภาคเทาเทียมผานการไดรับขอมูลท่ีเพียงพอและรอบดาน 

สำหรับประเทศไทย กระบวนการลูกขุนพลเมืองถือเปนเครื่องมือใหมท่ีมีการนำมา

ประยุกตใชโดยสถาบันการศึกษาและหนวยงานดานสุขภาพเพียงไมก่ีครั้ง โดยครั้งแรกเปนการนำ

กระบวนการนี้มาประยุกตใชในการศึกษาพัฒนาตนแบบการบริหารรัฐกิจและการปกครองแบบพิเศษ

จังหวัดชายแดนภาคใต โดยสถาบันวิจัยความขัดแยงและความหลากหลายทางวัฒนธรรมภาคใต 

มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร วิทยาเขตปตตานี (มอ.ปตตานี) ตอมาสำนักงานคณะกรรมการสุขภาพ

แหงชาติ ไดนำกระบวนการลูกขุนพลเมืองมาใชเปนเครื่องมือหนึ่งของการทบทวนธรรมนูญสุขภาพ

แหงชาติ พ.ศ. 2557 ประเด็นระบบการดูแลระยะยาวในผูสูงอายุ และไดมีการจัดกระบวนการลูกขุน

พลเมืองอีกครั้งในประเด็นการสรางหลักประกันความม่ันคงในสังคมสูงวัย โดยผลการตัดสินใจ (Verdict) 

ของคณะลูกขุนพลเมืองจากการจัดกระบวนการดังกลาว ไดรับการบรรจุเปนสวนหนึ่งของ (ราง) มิติ

สุขภาพ : ประเด็นสรางชุมชนรอบรูสุขภาพและพัฒนาระบบการดูแลผูสูงอายุระยะยาว ในเอกสารหลัก

สถานการณ นโยบาย มาตรการและกลไกเพ่ือนโยบายสาธารณะรองรับสังคมสูงวัยของประเทศไทย  

ของสำนักงานคณะกรรมการสุขภาพแหงชาติ (สถาบันพระปกเกลา, 2567) 

3. ระเบียบวิธีในการศึกษาวิจัย 

3.1 รูปแบบการศึกษาวิจยั  

การศึกษาเรื่องนี้ ไดคนควาจากขอมูลเอกสารงานวิจัย บทความ กฎหมาย บทความทางวิชาการ 

และบทวิเคราะหเก่ียวกับการทุจริตคอรรัปชันเก่ียวกับการจัดซ้ือจัดจางในโครงการตางๆ ของภาครัฐ 

รวมท้ังระเบียบ หลักเกณฑท่ีเก่ียวของตางๆ แนวคิด ท่ีมา สภาพปญหาและผลกระทบจากสถานการณ

การทุจริตคอรรัปชันเก่ียวกับการจัดซ้ือจัดจางในโครงการตางๆ ของภาครัฐ การมีสวนรวมของประชาชน

ในการตอตานการทุจริต เพ่ือนำขอมูลท่ีไดมาศึกษา วิเคราะห และสังเคราะห ในการจัดทำขอเสนอแนะ 

และหาแนวทางในการยกระดับการมีสวนรวมของภาคประชาชน เพ่ือปองกันการทุจริตในการจัดซ้ือ    

จัดจางขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ในการจัดทำขอเสนอแนะเชงินโยบายอันนำไปสูการแกไขปญหา

การทุจริตคอรรัปชันเก่ียวกับการจัดซ้ือจัดจางในโครงการตางๆ ของภาครัฐท่ีเหมาะสมกับสังคมไทย 

เพ่ือใหหนวยงานท่ีเก่ียวของขับเคลื่อนและดำเนินการใหเกิดผลอยางเปนรูปธรรมตอไป  
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4. ผลการศึกษา 

4.1 แนวโนมและปญหาการทุจริตในการจัดซื้อจัดจางขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

จากการศึกษาขอมูลสถิติการกลาวหารองเรียนเก่ียวกับการทุจริตการจัดซ้ือจัดจางตาม

พระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 ท่ีเขามายังสำนักงาน ป.ป.ช. 

และคณะกรรมการ ป.ป.ช. ยอนหลัง 4 ป ตั้งแตป พ.ศ. 2562 ถึงป พ.ศ. 2565  พบวา คณะกรรมการ 

ป.ป.ช. ไดมีมติรับเรื่องรองเรียนเก่ียวกับการทุจริตไวดำเนินการ ดังนี้ ปงบประมาณ พ.ศ. 2562 มี

จำนวน 912 เรื่อง ปงบประมาณ พ.ศ. 2563 จำนวน 742 เรื่อง ปงบประมาณ พ.ศ. 2564 จำนวน 949 

เรื่อง และปงบประมาณ พ.ศ. 2565 จำนวน 1,577 เรื่อง โดยมีวงเงินงบประมาณของโครงการหรือ

จำนวนเงินท่ีมีการทุจริตจำนวนรวมสูงถึง 165,717 ลานบาท 4,806 ลานบาท 8,138 ลานบาท และ 

2,349 ลานบาท ตามลำดับ (ขอมูลจากระบบตรวจรับคำกลาวหา (PESCA) และระบบบริหารจัดการ

เรื่องรองเรียนและคดี (CCMS) สำนักงาน ป.ป.ช.) 

ตารางท่ี 1 จำนวนเรื่องรองเรียนและวงเงินงบประมาณของโครงการหรือจำนวนเงินท่ีมีการทุจริตตาม     

  พระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 

   

 

 

 

 

 

 

ท่ีมา : ระบบตรวจรับคำกลาวหา (PESCA) และระบบบรหิารจัดการเรื่องรองเรียนและคดี (CCMS)  

 

นอกจากนี้ สำนักงานเฝาระวังและประเมินสภาวการณทุจริต สำนักงาน ป.ป.ช. ไดสรุปรายงาน

สถานการณการทุจริตประเทศไทย ประจำปงบประมาณ พ.ศ. 2566 โดยจำแนกขอมูลเชิงพ้ืนท่ีตาม  

การแบงสวนราชการของสำนักงาน ป.ป.ช. ซ่ึงจากการศึกษารายงานดังกลาว พบวา มีคำกลาวหา          

ท่ีสำนักงาน ป.ป.ช. รับไวดำเนินการตรวจสอบขอเท็จจริงกรณีการทุจริต และพบวาหนวยงานท่ีถูก

กลาวหามากท่ีสุด คือ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงมีคำกลาวหารวมจำนวน 1,739 เรื่อง คิดเปน 

รอยละ 44.96 ของคำกลาวหาท้ังหมด และพบวาประเภทของคำกลาวหาใน 2 ลำดับแรก เปนประเภท

การจัดซ้ือจัดจาง และประเภทปฏิบัติหรือละเวนการปฏิบัติหนาท่ีโดยมิชอบ รายละเอียดดังรูปภาพท่ี 1 
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รูปภาพท่ี 1 รอยละคำกลาวหาท่ีสำนักงาน ป.ป.ช. จำแนกขอมูลตามพ้ืนท่ีรับผิดชอบและหนวยงาน   

 ท่ีถูกกลาวหา  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ท่ีมา : ระบบตรวจรับคำกลาวหา (PESCA) และระบบบริหารจัดการเรื่องรองเรียนและคดี (CCMS) 

 

จากการศึกษาและวิเคราะหขอมูลสถิติยอนหลัง 4 ป และสถานการณการทุจริต ปงบประมาณ 

พ.ศ. 2566 ตามขอมูลของสำนักงาน ป.ป.ช. เห็นวา องคกรปกครองสวนทองถ่ินมีการกลาวหารองเรียน

เก่ียวกับการทุจริต และคณะกรรมการ ป.ป.ช. รับคดีไวดำเนินการมากท่ีสุด และเปนขอรองเรียน

ประเภทการทุจริตเก่ียวกับการจัดซ้ือจัดจางสูงท่ีสุด และมีแนวโนมเพ่ิมมากข้ึน ประกอบกับในรอบปท่ี

ผานมามีขาวความคืบหนาการดำเนินการกับคดีทุจริตในองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนท่ีสนใจของ

สาธารณชนหลายคดี มีขาวศาลอาญาคดีทุจริตและประพฤติมิชอบพิพากษาลงโทษจำเลยท่ีถูกกลาวหา
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ทุจริตการจัดซ้ือจัดจางหลายคดี จำเลยมีท้ังขาราชการ เจาหนาท่ีรัฐ และเอกชนนับสิบรายท้ังรอลง

อาญาและไมรอลงอาญา และคาดวาหลังจากนี้ก็จะมีขาวการตัดสินคดีปกปดการจัดซ้ือจัดจาง ออกมาให

สาธารณชนไดเห็นเพ่ิมเติมอีก (สำนักขาวอิศรา วันจันทรท่ี 18 กันยายน 2566 เวลา 15:00 น.)  ดังนั้น 

ปญหาการทุจริตจากการปฏิบัติตามพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ  

พ.ศ. 2560 ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน จึงจำเปนตองกำหนดแนวทางการดำเนินการปองกันการ

ทุจริตโดยเฉพาะการสงเสริมใหภาคประชาชนเขามามีสวนรวมเพ่ือสรางระบบตรวจสอบการทุจริต ใน

กระบวนการจัดซ้ือจัดจางใหดำเนินการไปตามความโปรงใส เปนธรรม และมีความยุติธรรมท่ีจะชวยลด

ความเสี่ยงในการเกิดการทุจริตในประเด็นการจัดซ้ือจัดจางในระดับพ้ืนท่ีไดอยางมีประสิทธิภาพตอไป 

4.2. การมีสวนรวมของภาคประชาชนเพ่ือปองกันการทุจริตในกระบวนการจัดซื้อจัด

จาง            

      ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

จากการศึกษา พบวา การจัดซ้ือจัดจางขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในรูปแบบองคการบริหาร

สวนตำบล ตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการพัสดุขององคการบริหารสวนตำบล (ฉบับท่ี 2) 

พ.ศ. 2543 ซ่ึงแกไขเพ่ิมเติมความในวรรคหนึ่งของขอ 22 แหงระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการ

พัสดุขององคการบริหารสวนตำบล พ.ศ. 2538 โดยกำหนดวา “...สำหรับการซ้ือการจางโดยวิธีสอบ

ราคา ประกวดราคา และวิธีพิเศษ ใหแตงตั้งผูแทนชุมชนหรือประชาคม ท่ีมีความรูหรือมีประสบการณ

เก่ียวกับงานท่ีซ้ือหรือจางครั้งนั้น และมิไดเปนสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตำบล ตามขอเสนอของ

ชุมชนหรือประชาคมในเขตพ้ืนท่ีดำเนินการ เขารวมเปนคณะกรรมการดวยอยางนอยคณะละสองคน”  

สวนพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 กำหนดให   

สวนราชการตองมีการเปดเผยขอมูลและปฏิบัติอยางเทาเทียมตอผูสนใจเขามามีสวนรวมในการจัดซ้ือ    

จัดจาง รวมถึงการเปดใหภาคประชาชนเขามามีสวนรวมในฐานะผูสังเกตการณในการจัดซ้ือจัดจางของ

ประโยชนตอสาธารณะหรือเปนท่ีสนใจของประชาชน มีลักษณะซับซอน มีความเสี่ยงในการทุจริตใน

โครงการจัดซ้ือจัดจางภาครัฐท่ีมีวงเงินตั้งแต 1,000 ลานบาท ข้ึนไป โดยใหมีสิทธิขอดูเอกสารขอมูล 

ท่ีเก่ียวของตั้งแตเริ่มจนสิ้นกระบวนการ คือตั้งแตการกำหนด TOR จนสงมอบงาน มีการตั้งขอสังเกต     

สงเรื่องรองเรียนไปยังหนวยกำกับดูแลโดยไมมีอำนาจใหคุณใหโทษ ซ่ึงเปนการดำเนินการตามขอตกลง

คุณธรรม คณะรัฐมนตรีจึงไดมีมติเห็นชอบใหนำขอตกลงคุณธรรมมาใชเพ่ือใหเกิดความโปรงใสใน

โครงการจัดซ้ือจัดจางของหนวยงานภาครัฐ เม่ือวันท่ี 3 กุมภาพันธ 2558 เปนตนมา 

จากการศึกษาสถิติโครงการจัดซ้ือจัดจางในการดำเนินการตามขอตกลงคุณธรรมตาม

พระราชบัญญัติจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 พบวามีภาคประชาชนเขามามีสวน

รวมสังเกตการณนับตั้งแตป พ.ศ. 2558 ถึง พ.ศ. 2566 เพียง 137 โครงการ และตั้งแตคณะรัฐมนตรีมี

มติเห็นชอบใหนำขอตกลงคุณธรรมมาใชเพ่ือใหเกิดความโปรงใสในโครงการจัดซ้ือจัดจางของหนวยงาน
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ภาครัฐ เม่ือวันท่ี 3 กุมภาพันธ 2558 นั้น ไมมีหนวยงานองคกรปกครองสวนทองถ่ินซ่ึงเปนหนวยงาน

เจาของงบประมาณทำตามขอตกลงคุณธรรมแตอยางใด 

ตารางท่ี 2 จำนวนโครงการจัดซ้ือจัดจางของหนวยงานรัฐท่ีดำเนินการตามขอตกลงคุณธรรมตาม      

               พระราชบัญญัติจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 (วงเงิน 1,000 ลานบาท    

               ข้ึนไป) 

ปงบประมาณ พ.ศ. จำนวนโครงการ 

2558 12 

2559 12 

2560 18 

2561 19 

2562 20 

2563 17 

2564 17 

2565 11 

2566 11 

รวม 137 

ท่ีมา : เว็บไซตกรมบัญชีกลาง 

 

ดังนั้น การกำหนดเง่ือนไขในการเขามามีสวนรวมของภาคประชาชนโดยความสมัครใจในฐานะ

ของผูสังเกตการณซ่ึงตองเปนบุคคลท่ีมีองคความรู ความเชี่ยวชาญ หรือประสบการณ ท่ีจำเปนตอ

โครงการจัดซ้ือจัดจางนั้น และผานการคัดเลือกเขาเปนผูสังเกตการณ และหากเม่ือเขารวมสังเกตการณ

ภาคประชาชนจะกระทำไดแตเพียงรายงานความเห็นพรอมขอเสนอแนะตอคณะกรรมการ ค.ป.ท. 

ทราบเทานั้น และประการหนึ่งท่ีมีความสำคัญคือ การกำหนดวงเงินการจัดทำขอตกลงคุณธรรม ดังนั้น       

จึงอาจถือไดวา “ขอตกลงคุณธรรม” ไมใชระบบการตรวจสอบความโปรงใสเพ่ือปองกันการทุจริตจาก

กระบวนการจัดซ้ือจัดจางไดอยางมีประสิทธิภาพ อีกท้ัง รัฐไมสามารถสงเสริมการมีสวนรวมของ 

ภาคประชาชนใหเขามามีสวนรวมในการตรวจสอบไดอยางเสมอภาคเทาเทียม สงผลใหประชาชนขาด

ความเชื่อม่ันในความโปรงใสของกระบวนการจัดซ้ือจัดจาง ทำใหไมสามารถสรางคานิยมใหแกประชาชน

ทุกคนในการตระหนักถึงความสำคัญของปญหา และกระตุนใหรูสึกถึงหนาท่ีท่ีจะตองชวยกันสอดสอง

ดูแลผลประโยชนของสังคมรวมกัน   

5. สรุปผลและขอเสนอแนะ  

5.1 สรุปผลการศึกษา 
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จากการศึกษาแนวโนมคำกลาวหาเก่ียวกับการทุจริตคอรรัปชันท่ีสำนักงาน ป.ป.ช. รับไว

ดำเนินการตรวจสอบขอเท็จจริง พบวาหนวยงานท่ีถูกกลาวหามากท่ีสุด คือ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

โดยประเภทของขอกลาวหาท่ีรับไวดำเนินการอันดับแรกคือการทุจริตเก่ียวกับการจัดซ้ือจัดจาง         

ซ่ึงองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนหนวยงานของรัฐท่ีมีความใกลชิดกับประชาชนและมีอำนาจหนาท่ี   

ในการจัดทำบริการสาธารณะพ้ืนฐาน ดังนั้น การใชกลไกใหประชาชนมีสวนรวมในการจัดซ้ือจัดจาง     

จึงมีความสำคัญในฐานะท่ีประชาชนเปนผูไดรับผลกระทบโดยตรงจากกระบวนการจัดซ้ือจัดจาง          

ท่ีไมโปรงใส และสอดคลองกับบทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญมาตรา 253 ท่ีกำหนดใหองคกรปกครอง     

สวนทองถ่ิน สภาทองถ่ินและผูบริหารทองถ่ิน เปดเผยขอมูลและรายงานผลการดำเนินงานใหประชาชน

ทราบ รวมท้ังมีกลไกใหประชาชนในทองถ่ินมีสวนรวมตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีกฎหมายบัญญัต ิ
ปจจุบันกระบวนการจัดซ้ือจัดจางภาครัฐตองดำเนินการภายใตพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจาง

และการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 มีการกำหนดกลไก “ขอตกลงคุณธรรม” ท่ีเนนการปองกัน    

การทุจริตคอรรัปชัน โดยใหหนวยงานของรัฐจัดใหภาคประชาชนมีสวนรวม (Participation) ในการ

สังเกตการณ (Observation) ข้ันตอนหนึ่งข้ันตอนใดของการจัดซ้ือจัดจางของหนวยงานของรัฐ และใหมี

ผูสังเกตการณซ่ึงมีความรู ความเชี่ยวชาญ หรือประสบการณ ท่ีจำเปนตอโครงการจัดซ้ือจัดจางนั้นๆ  

เขารวมสังเกตการณในการจัดซ้ือจัดจาง แลวใหผูสังเกตการณรายงานความเห็นพรอมขอเสนอแนะ 

ตอคณะกรรมการความรวมมือปองกันการทุจริตทราบ อยางไรก็ตามรูปแบบการมีสวนรวมของ

ประชาชนโดยใหภาคประชาชนมีสวนรวมแตเพียงการสังเกตการณเทานั้น ซ่ึงการสังเกตการณนั้นมิไดให

อำนาจแกประชาชนโดยตรงท่ีจะสามารถดำเนินการตรวจสอบการทุจริตในการจัดซ้ือจัดจางไดอยางมี

ประสิทธิภาพ และไมไดเปดโอกาสใหภาคประชาชนไดมีสวนรวมในการปองกับการทุจริตในการจัดซ้ือ 

จัดจางของหนวยงานของรัฐอยางแทจริง อีกท้ังมีขอจำกัดในการทำขอตกลงคุณธรรมตองเปนโครงการท่ี

มีงบประมาณ 1,000 ลานบาทข้ึนไป ณ ปจจุบันยังไมมีการนำมาตรการการปองกันการทุจริตการจัดซ้ือ  

จัดจางภายใต “ขอตกลงคุณธรรม” ไปใชกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน เหตุเนื่องจากวงเงิน

งบประมาณสำหรับการจัดซ้ือจัดจางโครงการตางๆ ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินเกือบท้ังหมดมีมูลคา

ต่ำกวาท่ี คปท. กำหนด ดังนั้น เพ่ือเปนการยกระดับการมีสวนรวมของภาคประชาชนเพ่ือปองกันการ

ทุจริตในการจัดซ้ือจัดจางขององคกรปกครองสวนทองถ่ินใหเกิดการมีสวนรวมในการปองกันการทุจริต

อยางตอเนื่องและเปนรูปธรรมมากข้ึน จึงไดเสนอกระบวนการในการยกระดับการมีสวนรวมของภาค

ประชาชนได  เขามามีสวนรวมเพ่ือปองกันการทุจริตในกระบวนการจัดซ้ือจัดจางขององคกรปกครอง

สวนทองถ่ิน ดังนี้ 

1. การยกระดับการมีสวนรวมของประชาชนในระดับผูสังเกตการณ (Observer) 
ภาคประชาชนควรมีสวนรวมเขาเปนผูสังเกตการณตามผลการบังคับใชของขอตกลงคุณธรรม

อยางกวางขวางมากยิ่งข้ึน ดวยการแกไขเพ่ิมเติมหมวด 2 การมีสวนรวมของภาคประชาชนและ

ผูประกอบการในการปองกันการทุจริต มาตรา 16 - มาตรา 19 ของพระราชบัญญัติจัดซ้ือจัดจางและ

การบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 และหรือประกาศหลักเกณฑเง่ือนไขวาดวยขอตกลงคุณธรรม 
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(integrity Pact) ของคณะกรรมการ ค.ป.ท. โดยเพ่ิมเติมประเภทและวงเงินของโครงการท่ีจะจัดซ้ือ   

จัดจางใหครอบคลุมท่ัวถึงและไดสัดสวนตอความคลองตัวในการดําเนินงานของหนวยงานของรัฐ  

1.1 กำหนดวงเงินการจัดทำขอตกลงคุณธรรม สำหรับองคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยเฉพาะ 

ใหมีวงเงินลดต่ำลงเพ่ือใหสอดคลองกับงบประมาณโครงการท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินไดรับ   

1.2 เปดโอกาสใหภาคประชาชนมีสวนรวมในการสังเกตการณไดในทุกกระบวนการทุกข้ันตอน 

ของการจัดซ้ือจัดจาง 

1.3 เพ่ิมบทบาทใหภาคประชาชนในฐานะผูสังเกตการณ สามารถแจงเบาะแสกรณีหากพบเห็น

พฤติกรรมท่ีสอไปในทางทุจริต แกองคกรปกครองสวนทองถ่ินเจาของโครงการทราบเพ่ือชี้แจงหรือแกไข 

และหากหนวยงานนั้นไมชี้แจงหรือดำเนินการแกไข ใหผูสังเกตการณแจงตอคณะกรรมการความรวมมือ

ปองกันการทุจริตหรืออนุกรรมการความรวมมือการปองกันการทุจริตผานองคกรตอตานคอรรัปชัน      

เพ่ือดำเนินการตรวจสอบ 

1.4 กำหนดหลักเกณฑใหมีการข้ึนทะเบียนผูสังเกตการณท่ีมีลักษณะใหสาธารณะสามารถ

ตรวจสอบได 

ท้ังนี้ เพ่ือมิใหเปนภาระตอความคลองตัวในการจัดซ้ือจัดจางขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน

จึงควรกำหนดเกณฑการทำขอตกลงคุณธรรมสำหรับการจัดซ้ือจัดจางขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน

เฉพาะงานกอสรางสิ่งสาธารณูปโภค ซ่ึงซ้ือหรือจางดวยวิธีการประกาศเชิญชวนท่ัวไปเทานั้น 

2. การยกระดับการมีสวนรวมของประชาชนในระดับผูรวมดำเนินการ (co-operator) 

เปนการเปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวมในระดับสูง โดยประชาชนและภาครัฐ         

จะทำงานรวมกันในกระบวนการของการตัดสินใจ จึงควรเปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการ

เปนกรรมการในสัดสวนภาคประชาชน โดยเปนองคประกอบของคณะกรรมการเพ่ือใหมีอำนาจในการ

แสดงความคิดเห็นและตัดสินใจในกระบวนการจัดซ้ือจัดจาง จึงมีแนวทางในการยกระดับใหภาค

ประชาชนเขามามีสวนรวมในระดับผูรวมดำเนินการ โดยการจัดใหมีระบบฐานขอมูลภาคประชาชน ดังนี้ 
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1
• ภาคประชาชนในเขตองคกรปกครองสวนทองถ่ิน เสนอช่ือบุคคลตอองคกรปกครองสวนทองถ่ิน       

โดยบุคคลท่ีเสนอช่ือตองมีความรู ความเช่ียวชาญ มีคุณสมบัติตามเกณฑท่ีกําหนด

2
• ประกาศรายช่ือประชาชนผูไดรบัการเสนอช่ือเพ่ือรับฟงความคิดเห็นและดําเนินการตรวจสอบคุณสมบัติ

3
• ดําเนินการประกาศรายช่ือและข้ึนทะเบียนรายช่ือไวโดยเปดเผย

4
• การเลือกตัวแทนจากบัญชีรายชื่อ : ใชเทคนิคทางสถิติในการสุมเลือกบุคคลท่ีข้ึนทะเบียนไว

5
• การแตงต้ัง : แตงตั้งเมื่อโครงการจัดซื้อจัดจางงานกรณีกอสรางสิ่งสาธารณปูโภค หรือระบบบริการ

สาธารณะท่ีมีผลกระทบตอชุมชน มีวงเงินการจัดหาสูงและจัดหาโดยวิธีประกาศเชิญชวนท่ัวไปเทาน้ัน

6
• บทบาทหนาท่ี : สามารถรวมในกระบวนการจดัซื้อจัดจางทุกข้ันตอน ตัดสินใจภายใตความตองการ  

ของประชาชาชนในชุมชนเปนหลัก

 

สำหรับการสรรหาตัวแทนภาคประชาชนใชวิธีการสุมตามกระบวนการลูกขุนพลเมือง (Citizens' 

juries) เปนตนแบบ ซ่ึงถือวาเปนเครื่องมือใหมในประเทศไทย โดยตองมีการกำหนดข้ันตอนการคัดเลือก

ตัวแทนจากภาคประชาชนใหชัดเจนและจัดใหมีหนวยงานท่ีกำกับดูแลอยางตอเนื่อง อาจนำมาใชนำรอง

เปนตนแบบกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีความพรอมกอนจะขยายผลตอไป (สถาบันพระปกเกลา, 

2567) 

5.2 ปญหาและขอเสนอแนะ 

การใชมาตรการการมีสวนรวมของภาคประชาชนสิ่งสำคัญคือ ตองดำเนินการใหประชาชน   

เขามามีสวนรวมโดยความสมัครใจ โดยคำนึงถึงประโยชนสวนรวมซ่ึงเปนประโยชนของภาครัฐและ

ประชาชน ซ่ึงกอใหเกิดประโยชนท่ีสำคัญ เชน เปนการเปดโอกาสใหประชาชนไดมีสวนสำคัญในการ

พัฒนาชุมชนและสังคมของตน ประชาชนไดมีโอกาสท่ีเขารวมตรวจสอบการใชอำนาจ และปองกัน

ปญหาการทุจริตในภาครัฐ  โดยการไดรวมพัฒนา รวมคิด และรวมตัดสินใจแกปญหาตางๆ กับภาครัฐได 

และยังทำใหประชาชนไดรับโอกาสและสามารถใชโอกาสท่ีไดรับโดยการแสดงออก ซ่ึงความรูและ

ความคิดของตน  

อยางไรก็ตาม กรณีการเปดโอกาสใหประชาชนไดมีสวนรวมในการตรวจสอบและปองกันการ

ทุจริตยังคงมีประเด็นท่ีอาจเปนปญหา อุปสรรค และอาจเกิดผลกระทบจากการใหประชาชนมีสวนรวม

ตรวจสอบ เชน 

(1) ปญหาในการจัดหาเจาหนาท่ีเพ่ือใหเขามาดำเนินการทางกฎหมาย และเพ่ืออำนวยการตางๆ 

ใหแกประชาชน เม่ือมีการใชสิทธิในการรวมตรวจสอบการทุจริตโดยภาคประชาชน 
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(2) หากเปดโอกาสใหประชาชนผูใดก็ไดมีสิทธิในการกลาวหาวามีการทุจริตในการจัดซ้ือจัดจาง

ภาครัฐเกิดข้ึน กรณีนี้อาจมีปญหาการกลั่นแกลงเกิดข้ึน โดยอาจเปนการกระทำของฝายผูประกอบการท่ี

ไมชนะการประกวดราคาซ่ึงอาศัยชองทางของกฎหมายโดยอางวาเปนการตรวจสอบจากภาคประชาชน 

(3) กอใหเกิดอุปสรรคในกระบวนการจัดหาวัสดุซ่ึงเปนเหตุใหตองหยุดชะงักลงโดยจะสงผลตอ

การบริการสาธารณะ และมีผลกระทบตอประชาชนโดยสวนรวม 

(4) กอใหเกิดผลกระทบตอเจาหนาท่ีผูปฏิบัติหนาท่ีซ่ึงถูกกลาวหาวากระทำการทุจริต โดยจะตอง

เขาสูกระบวนการตรวจสอบการทุจริตซ่ึงอาจเปนผลทำใหขาดขวัญและกำลังใจในการปฏิบัติหนาท่ี

ราชการ 

(5) มีผลกระทบตอผูประกอบการท่ีตองไดรับผลกระทบตอการดำเนินงานในการจัดหาพัสดุ 

และอาจทำใหผูประกอบการนั้นตองเสียคาใชงายท่ีเพ่ิมมากข้ึนกวาเดิม 

จากปญหาดังกลาวคณะผูศึกษาจึงมีขอเสนอแนะในการศึกษาครั้งตอไป ดังนี้ 

1. ควรมีกระบวนการใหความรูและสรางจิตสำนึกสาธารณะแกประชาชนอยางตอเนื่อง เพ่ือให

ประชาชนตระหนักถึงความสำคัญของการเขามามีสวนรวมในทุกระดับ 

2. ควรมีการจัดตั้งกองทุน และจัดสรรงบประมาณเพ่ือชวยเหลือและสนับสนุนในกรณี

ประชาชนซ่ึงเปนผูสังเกตการณถูกฟองรอง หรือไดรับความเสียหาย และเปนคาตอบแทนสำหรับ

ประชาชนผูมี สวนรวมในกระบวนการจัดซ้ือจัดจางภาครัฐ เชน เงินอุดหนุนจากภาครัฐ การจายภาษีให

กองทุน  

3. ควรเพ่ิมมาตรการการใหความคุมครองทางกฎหมายและความปลอดภัยแกภาคประชาชน    

ผูแจงเบาะแส  

4. ควรศึกษาเพ่ิมเติมความเปนไปไดโดยนำกระบวนการลูกขุนพลเมืองมาเปนแนวทางในการ

ตรวจสอบ และปองกันการทุจริตเก่ียวกับการจัดซ้ือจัดจางขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน เชน  

การตรวจสอบการใชอำนาจขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน การไตสวนคดีทุจริตในองคกรปกครอง 

สวนทองถ่ิน เพ่ือสรางความยอมรับในกระบวนการจัดซ้ือจัดจางอันมีผลกระทบตอประชาชนในทองถ่ิน

โดยตรง 
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