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เนื่องจากการจัดหาพัสดุตามสัญญาแบบรัฐต่อรัฐ หรือรัฐบาลต่อรัฐบาล หรือที่เรียกย่อๆ ว่า 
G to G นั้นมีความแตกต่างจากสัญญาภาครัฐโดยทั่วไป กล่าวคือ หากรัฐบาลหรือหน่วยงานของรัฐ
อ้างว่าการด าเนินการจัดหาพัสดุนั้นเป็นการด าเนินการตามนโยบายของรัฐบาลที่ต้องการจะจัดหาพัสดุ
แบบรัฐต่อรัฐกับมิตรประเทศ โดยเหตุผลเพ่ือความมั่นคง หรือเป็นนโยบายด้านความสัมพันธ์ระหว่าง
ประเทศหรือความสัมพันธ์ทางการค้าแล้ว การด าเนินการจัดหาดังกล่าวมักจะได้รับการยกเว้นให้     
ไม่ต้องปฏิบัติตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม หรือ    
มิต้องด าเนินการตามระเบียบขั้นตอนของกฎหมายอ่ืนๆ รวมทั้งมติคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวข้องกับ      
การจัดซื้อพัสดุนั้นๆ ซึ่งหากสัญญาที่ท าขึ้นดังกล่าวไม่ใช่สัญญาแบบ G to G ที่แท้จริง แต่กลับได้รับ
ประโยชน์จากการขอยกเว้นหรือผ่อนผันการไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบ หรือมติคณะรัฐมนตรี 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุฯ ซึ่งมีขึ้นเพ่ือให้เกิดการแข่งขันราคา
กันอย่างเป็นธรรมและเพ่ือรักษาประโยชน์ของทางราชการ ตลอดจนเพ่ือป้องกันการทุจริตประพฤติ 
มิชอบในการจัดหาของภาครัฐแล้ว ย่อมเป็นการมิชอบและเป็นปัจจัยเอ้ือให้เกิดการทุจริตคอร์รัปชั่นได้ 
จากข้อเท็จจริงดังกล่าวจึงน ามาซึ่งประเด็นของการท าเอกสารทางวิชาการฉบับนี้ที่ต้องการศึกษา
เพ่ือให้ทราบถึงหลักการส าคัญของสัญญาแบบรัฐต่อรัฐที่แท้จริง รวมทั้งปัญหาและแนวทางในการขจัด
ปัญหาอื่นๆ ของการจัดท าสัญญาแบบรัฐต่อรัฐดังกล่าว  

รายงานการศึกษาส่วนบุคคลฉบับนี้เป็นการศึกษาข้อมูลจากหนังสือ วารสาร เอกสาร
บทความทางวิชาการที่เกี่ยวข้องกับการท าสัญญาแบบ G to G รวมทั้งมติคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวข้อง 
ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกา ค าวินิจฉัยตอบข้อหารือของคณะกรรมการว่าด้วยการพัสดุ  
ค าพิพากษาของศาลฎีกา ค าวินิจฉัยของศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง  
ค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ และการสืบค้นส ารวจร่างสัญญาและข้อหารือเกี่ ยวกับสัญญาแบบ  
G to G ของหน่วยงานราชการที่น าส่งให้ส านักงานอัยการสูงสุดตรวจร่างหรือตอบข้อหารือ ในช่วง
ระหว่างปี พ.ศ. 2537-2557 ซึ่งผลของการศึกษาท าให้สามารถเห็นถึงสภาพปัญหาของการจัดท า
สัญญาแบบรัฐต่อรัฐโดยรวมได้ 3 ประการ โดยปัญหาประการแรก คือ ปัญหาความไม่ชัดเจนของ
นิยามและหลักการส าคัญของสัญญาแบบรัฐต่อรัฐ ปัญหาประการที่สอง คือ ปัญหาการขาดระเบียบ 
วิธีปฏิบัติหรือหลักเกณฑ์ว่าด้วยเรื่องการจัดท าสัญญาแบบรัฐต่อรัฐเป็นการเฉพาะ และปัญหา  
ประการที่สาม คือ ปัญหาความไม่ชัดเจนว่าในสัญญาแบบ รัฐต่อรัฐควรมีการก าหนดข้อสัญญาที่เป็น
สาระส าคัญอะไรบ้าง และจากการศึกษาค าวินิจฉัยข้อหารือของหน่วยงานของรัฐที่มีอ านาจหน้าที่     
ในการวินิจฉัยปัญหาข้อกฎหมายและการตรวจร่างสัญญาท าให้ได้ข้อสรุปของหลักการส าคัญของ
สัญญาแบบรัฐต่อรัฐที่แท้จริงว่าต้องเป็นการท าสัญญาระหว่างรัฐต่อรัฐ หรือระหว่างรัฐบาลกับรัฐบาล
หรือรัฐวิสาหกิจหรือหน่วยงานหรือนิติบุคคลที่รัฐบาลของอีกรัฐหนึ่งมอบหมายให้ด าเนินการในนาม
ของรัฐบาลนั้นอย่างแท้จริง โดยเงื่อนไขของสัญญานั้นจะมีการผ่อนปรนกันมากน้อยแค่ไหนเพียงไร 
ย่อมเป็นไปตามนโยบายและการเจรจาต่อรองระหว่างรัฐบาลคู่สัญญา ทั้งนี้ เอกสารวิชาการฉบับนี้     



จ 

มีข้อจ ากัดว่า สัญญาแบบรัฐต่อรัฐที่ศึกษานี้ เป็นการศึกษาเฉพาะสัญญาซื้อขายแบบรัฐต่อรัฐ ซึ่งมิใช่
กรณีท่ีเป็นสนธิสัญญาเท่านั้น (ดังได้กล่าวในบทที่ 2 และบทท่ี 3)  

ในบทที่ 4 ของรายงานการศึกษาฉบับนี้ ได้เสนอแนะแนวทางในการแก้ไขปัญหาต่างๆ       
ที่พบจากการศึกษา รวมทั้งเสนอแนะถึงสาระส าคัญที่พึงมีหรือเงื่อนไขที่พึงใช้ความระมัดระวังในการ
เจรจาสัญญาแบบรัฐต่อรัฐด้วย เพื่อให้รัฐบาลและหน่วยงานของรัฐสามารถน าไปใช้เป็นแนวทางในการ
ปฏิบัติราชการได้ ทั้งนี้ เห็นว่ารัฐบาลควรจัดท าแนวทางปฏิบัติ (Guideline) เกี่ยวกับหลักการหรือ
สาระส าคัญของการจัดท าสัญญาซื้อขายแบบรัฐต่อรัฐ เพ่ือเผยแพร่แก่ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ 
หน่วยงานของรัฐ และหน่วยงานอ่ืนของรัฐ ซึ่งควรมีหน่วยงานที่เป็นเจ้าภาพในการจัดท า Guideline 
ดังกล่าว โดยอาจจะเป็นส านักงานเลขาธิการคณะรัฐมนตรีหรือหน่วยงานอ่ืนใดที่รัฐบาลเห็นสมควร 
เพราะการจัดท าสัญญาซื้อขายแบบรัฐต่อรัฐโดยส่วนใหญ่เกิดขึ้นจากนโยบายของรัฐบาล ซึ่งการ
เผยแพร่ความรู้และการมีแนวทางปฏิบัติราชการดังกล่าวจะช่วยลดปัญหาของการจัดท าสัญญาแบบ 
รัฐต่อรัฐ ทั้งยังแสดงความโปร่งใส ตรวจสอบได้ของรัฐบาลและหน่วยงานของรัฐ และยังเป็นอีกปัจจัยหนึ่ง
ที่ช่วยลดปัญหาการทุจริตประพฤติชอบของประเทศไทยได้ 

 
 
 



ฉ 

กิตติกรรมประกาศ 
 
 

รายงานการศึกษาส่วนบุคคลฉบับนี้มิอาจส าเร็จได้หากมิได้ความกรุณาจากอาจารย์ที่ปรึกษา 
ทั้งสามท่าน คือ เอกอัครราชทูต เพ็ญศักดิ์  ชลารักษ์ เอกอัครราชทูต จันทร์ทิพา  ภู่ตระกูล และ 
ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.อรทัย  ก๊กผล ที่สละเวลาอันมีค่าในการอ่านต้นฉบับ ให้ค าปรึกษา ข้อคิดเห็น 
และค าแนะน าอันทรงคุณค่าตั้งแต่เริ่มต้นจนส าเร็จเป็นรายงานการศึกษาส่วนบุคคลฉบับสมบูรณ์นี้ 
ผู้เขียนขอกราบขอบพระคุณและส านึกในพระคุณของท่านอาจารย์ทั้งสามอย่างมิรู้ลืม 

นอกจากนี้ ผู้เขียนขอกราบขอบพระคุณบิดามารดาที่คอยให้ก าลังใจและข้อคิดเห็นในการ
จัดท ารายงานฉบับนี้ ขอขอบพระคุณ นายวีรพล  ปานะบุตร รองอัยการสูงสุด นายเข็มชัย  ชุติวงศ์ 
ผู้ตรวจการอัยการ ส านักงานอัยการสูงสุด นายกุศล  แย้มสอาด อัยการพิเศษฝ่ายสัญญาและหารือ 1 
ส านักงานที่ปรึกษากฎหมาย นายมรกต  จรูญวรรธนะ ผู้อ านวยการกลุ่มเงินทุนหมุนเวียนยาเสพติด 
ส านักงานคณะกรรมการอาหารและยา และนายพิษณุ   เหรียญมหาสาร อดีตรองปลัดกระทรวง
พาณิชย์ ที่ให้ความอนุเคราะห์และสละเวลาอันมีค่าในการให้สัมภาษณ์เพ่ือให้ได้ข้อคิดเห็นในประเด็น
ต่างๆ ส าหรับการศึกษานี้ และขอขอบพระคุณ นายกฤษฎา  บุณยสมิต รองอธิบดีอัยการ ส านักงาน 
ที่ปรึกษากฎหมาย นายทวีสิน  หิรัญวัฒน์ศิริ อัยการพิเศษฝ่ายสัญญาและหารือ 2 ส านักงานที่ปรึกษา
กฎหมาย ที่ให้ค าปรึกษาและข้อเสนอแนะจากประสบการณ์ในการตรวจร่างสัญญาภาครัฐ และ
ขอขอบคุณ นายคถา  สถลสุต อัยการจังหวัดประจ าส านักงานอัยการสูงสุด ที่ให้ความช่วยเหลือ      
ในการหาข้อมูลและให้ค าแนะน าอย่างดียิ่งในการจัดท ารายงานการศึกษาฉบับนี้จนส าเร็จลุล่วง 

ผู้เขียนหวังเป็นอย่างยิ่งว่ารายงานฉบับนี้จะเป็นประโยชน์ต่อการจัดท าสัญญาแบบรัฐต่อรัฐ
ของหน่วยงานภาครัฐให้มีความถูกต้องรัดกุมและตั้งอยู่บนพ้ืนฐานของความชอบด้วยกฎหมาย      
ความโปร่งใส และตรวจสอบได้ ทั้งนี้ หากมีข้อผิดพลาดประการใด ขออภัยไว้ ณ ที่นี้ด้วย 

 
 
นาถสินี  ยุติธรรมด ารง 
กรกฎาคม 2558 
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บทสรุปส าหรับผู้บริหาร ง 
กิตติกรรมประกาศ ฉ 
สารบัญ ช 
บทที่ 1  บทน า 1 

1.1 ภูมิหลังและความส าคัญของปัญหา 1 
1.2  วัตถุประสงค์ของการศึกษา 4 
1.3  ขอบเขตการศึกษา วิธีการด าเนินการศึกษา และระเบียบวิธีการศึกษา 4 
1.4 ประโยชน์ของการศึกษา 5 
1.5 นิยามศัพท์และการจ ากัดความหมายของค าศัพท์ที่ส าคัญ 5 

บทที่ 2  แนวคิดทฤษฎีและวรรณกรรมที่เก่ียวข้อง 6 
2.1 แนวคิดทฤษฎี 6 
2.2 วรรณกรรมที่เก่ียวข้อง 12 
2.3 สรุปกรอบแนวคิด 14 

บทที่ 3  ผลการศึกษา  15 
3.1 หลักการส าคัญ 15 
3.2 ผลการส ารวจแนวคิดจากค าพิพากษาของศาลฎีกา ศาลฎีกาแผนกคดีอาญา

ของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง ค าวินิจฉัยคณะกรรมการกฤษฎีกา        
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บทที่ 1 
บทน า 

 
 
1.1 ภูมิหลังและความส าคัญของปัญหา 

1.1.1 ภูมิหลัง 
ภายหลังสิ้นสุดสงครามโลกครั้งที่ 2 ในปี ค.ศ. 1945 หรือ พ.ศ. 2488 อาจกล่าวได้ว่า

โลกได้แบ่งออกเป็นสามกลุ่ม ภายใต้การน าของจีน สหภาพโซเวียต และสหรัฐอเมริกา ซึ่งได้ต่อสู้กัน
ด้วยวิธีการต่างๆ นานา ที่เรียกกันว่า “สงครามเย็น” และประเทศไทยเป็นประเทศหนึ่งที่ประกาศตน
อยู่ข้างสหรัฐอเมริกาอย่างเปิดเผย ในสมัยจอมพลสฤษฎ์  ธนะรัชต์ เป็นนายกรัฐมนตรี รัฐบาลได้   
โน้มน้าวประชาชนให้เชื่อว่าสหรัฐอเมริกาเป็นมหามิตรของไทยและในยุคนั้น ประเทศไทยได้รับการ
ช่วยเหลือทั้งด้านเศรษฐกิจและทางทหารจากสหรัฐอเมริกาเป็นอันมาก รวมทั้งการช่วยเหลือ ในด้าน
อาวุธยุทโธปกรณ์แบบให้เปล่าด้วย เพ่ือใช้ป้องกันประเทศจากระบอบคอมมิวนิสต์ แต่การให้       
ความช่วยเหลือแบบให้เปล่านั้นบางครั้งอาจไม่ตรงกับความต้องการหรือไม่เหมาะสมกับการใช้งาน  
ในประเทศ ซึ่งสหรัฐอเมริกาได้ให้ความช่วยเหลือทางด้านอาวุธยุทโธปกรณ์แก่ประเทศไทยเรื่อยมา
ตั้งแต่รัฐบาลจอมพลสฤษดิ์  ธนะรัชต์ จนถึงรัฐบาลจอมพลถนอม  กิตติขจร และในขณะนั้น แม้อาวุธ
ยุทโธปกรณ์ที่ได้มาจะไม่ตรงตามความต้องการก็ตาม แต่ฐานะของประเทศไทยก็ยังไม่ดีพอที่จะจัดซื้อ
อาวุธยุทโธปกรณ์ราคาแพงมาใช้เอง จนกระท่ังปลายสมัยรัฐบาลจอมพลถนอมฯ ซึ่งเศรษฐกิจเริ่มดีขึ้น
จึงได้เริ่มที่จะขอเปลี่ยนการให้ความช่วยเหลือแบบให้เปล่ามาเป็นการขอซื้อในราคาถูก ประจวบกับ 
ในขณะนั้นประเทศสหรัฐอเมริกาเองได้มีการออกกฎหมายภายในประเทศให้สามารถจ าหน่ายอาวุธ
ยุทโธปกรณ์ในราคาถูกให้แก่มิตรประเทศได้ โดยเรียกว่าการขายแบบ FMS (Foreign Military 
Sales) ซึ่งมีกฎหมายภายในของประเทศสหรัฐอเมริกาชื่อว่า Foreign Military Sales Act of 1968 
(Amended 1971) ก าหนดขั้นตอนในการจัดซื้อไว้เป็นการเฉพาะ1 ด้วยเหตุดังกล่าวในการจัดซ้ือตาม
                                                 
1วีรพล  ปานะบุตร, "สัญญาจดัซื้ออาวุธยุทโธปกรณ,์” ใน เอกสารสมัมนาเชิงปฏิบัติการโครงการพัฒนา
ประสิทธิภาพและความเชื่อมั่นในการตรวจร่างสญัญา จดัโดยส านักงานท่ีปรึกษากฎหมาย ส านักงานอัยการสูงสดุ  
วันท่ี 21-22 มีนาคม 2552 กรุงเทพฯ. 
 นอกจากน้ี นายวีรพลฯ ยังได้กล่าวเพิ่มเติมถึงรายละเอียดของการขายแบบ FMS (Foreign Military 
Sales) ตามกฎหมายภายในของประเทศสหรัฐอเมริกาว่า ก าหนดขัน้ตอนในการจัดซื้อไว้ โดยมีหลักการ คือ 
1. ขายในราคาถูก (เพราะกระทรวงกลาโหมของสหรัฐอเมริการวบรวมการสั่งซื้อจากมติรประเทศเป็นจ านวนมากไป

ซื้อจากโรงงานผลิต จึงได้ราคาต่ ากว่าที่ประเทศไทยจะไปซื้อเองโดยตรงจากผูผ้ลติ)  
2. เป็นการขายในราคาต้นทุน ไม่บวกก าไร แต่อาจมีการบวกค่าด าเนินการเพียง 3-5% 
3. สามารถผ่อนส่งระยะยาวได้ 10-12 ป ี
4. กฎหมายสหรัฐอเมริกาก าหนดว่าไม่ต้องท าสัญญาตามแบบสญัญาการค้าทั่วๆไป (Commercial Contract) 

เพียงแต่ท าตามแบบฟอร์ม LOA (Letter of Offer and Acceptance) อันเป็นหนังสือ ค าเสนอและค าสนอง ซึ่ง
ก่อให้เกิดสัญญาขึ้น 
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โครงการ FMS จึงไม่สามารถที่จะด าเนินการตามระเบียบว่าด้วยการพัสดุฯ ของประเทศไทยได้ แต่
ต้องด าเนินการตามขั้นตอนที่ก าหนดไว้ตามกฎหมายของสหรัฐอเมริกา ซึ่งจะเห็นได้ว่าการท าสัญญา
ของรัฐโดยเฉพาะเพ่ือการจัดหาพัสดุแบบรัฐต่อรัฐหรือ G to G เริ่มเด่นชัดขึ้นจากการจัดซื้ออาวุธ
ยุทโธปกรณ์แบบ FMS ระหว่างกระทรวงกลาโหมของประเทศสหรัฐอเมริกา กับกระทรวงกลาโหม
ของรัฐบาลไทยนี่เอง 

ต่อมาเมื่อสมัย ม.ร.ว.คึกฤทธิ์  ปราโมชย์ เป็นนายกรัฐมนตรี ราว พ.ศ. 2518 
ขณะนั้นประเทศเวียดนามอยู่ภายใต้การปกครองระบอบคอมมิวนิสต์แล้ว และประเทศกัมพูชาก็
เปลี่ยนการปกครองเป็นระบอบคอมมิวนิสต์ด้วย ในขณะนั้น นักวิชาการและนักการทหารของไทย  
ต่างเชื่อในทฤษฎี DOMINO โดยเชื่อว่าประเทศไทยอาจพ่ายแพ้คอมมิวนิสต์เป็นรายต่อไป จึงมีความ
จ าเป็นที่ประเทศไทยต้องเพ่ิมศักยภาพและสมรรถนะในการป้องกันตนเองจากประเทศคอมมิวนิสต์ 
เป็นเหตุให้ต้องจัดซื้ออาวุธมาเพ่ือการดังกล่าวเป็นจ านวนมาก คณะรัฐมนตรีในสมัย ม.ร.ว.คึกฤทธิ์ฯ 
จึงได้มีมติเมื่อวันที่ 14 มิถุนายน พ.ศ. 2518 เพ่ือยกเว้นการปฏิบัติตามระเบียบว่าด้วยการพัสดุฯ    
ในการซื้อแบบ FMS ดังนั้น ตั้งแต่นั้นมาในการซื้ออาวุธยุทโธปกรณ์แบบ G to G ตามโครงการ FMS 
จากกระทรวงกลาโหมของประเทศสหรัฐอเมริกาจึงไม่ต้องท าตามระเบียบว่าด้วยการพัสดุฯ 2 

สมัยต่อมาในปลายสมัยรัฐบาลพลเอก เปรม  ติณณสูลานนท์ รัฐบาลจีน เริ่มเสนอ
ขายอาวุธให้ไทยในราคามิตรภาพ ซึ่งเหตุที่รัฐบาลไทยเริ่มผูกมิตรกับรัฐบาลจีนก็เป็นพลวัตรจาก
นโยบายด้านต่างประเทศของประเทศสหรัฐอเมริกาเริ่มเปลี่ยนแปลงไปในสมัยประธานาธิบดี ริชาร์ด 
นิกสัน โดยค าแนะน าของ ดร.เฮนรี คิสซิงเจอร์ รัฐมนตรีต่างประเทศ ที่ว่าการต่อสู้กับ สหภาพโซเวียต 
มีความจ าเป็นต้องผูกมิตรกับประเทศจีนก่อน และเมื่อสหรัฐอเมริกาสามารถ มีสัมพันธไมตรีกับจีนได้
เป็นผลส าเร็จ ก็เป็นเหตุให้ประเทศต่างๆ ที่เคยเดินตามสหรัฐอเมริกา รวมทั้งประเทศไทย ก็ต้องหันมา
ทบทวนนโยบายด้านต่างประเทศของตนใหม่ ซึ่งประเทศไทยเริ่มมี ความพยายามสานสัมพันธ์กับ
รัฐบาลจีนมาตั้งแต่ปลายรัฐบาลจอมพลถนอมฯ และประสบผลส าเร็จ ในสมัยรัฐบาล ม.ร.ว.คึกฤทธิ์ฯ  
โดย ม.ร.ว.คึกฤทธิ์ฯ สามารถลงนามเปิดความสัมพันธ์ทางการทูต กับจีนอย่างเป็นทางการในวันที่      
1 กรกฎาคม 2518 อย่างไรก็ดี การซื้ออาวุธจากรัฐบาลจีนก็ประสบปัญหาเช่นเดียวกับโครงการ FMS 
ที่ท ากับสหรัฐอเมริกา คือไม่สามารถท าตามระเบียบว่าด้วย การพัสดุฯ ได้ คณะรัฐมนตรีจึงได้มีมติเมื่อ
วันที่ 13 มกราคม 2530 ยกเว้นการปฏิบัติตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2521 
และที่แก้ไขเพ่ิมเติม รวมทั้งมติคณะรัฐมนตรี ที่เกี่ยวข้อง ให้แก่การจัดซื้ออาวุธยุทโธปกรณ์และ     
การบริการทางทหารจากมิตรประเทศอ่ืนๆ นอกจากสหรัฐอเมริกาได้ โดยให้ถือปฏิบัติตามหลักการ
จัดหายุทโธปกรณ์และการบริการทางทหาร โดยวิธี FMS ดังนั้น นับแต่นั้นมาการซื้อขายอาวุธแบบ  
G to G ไม่ว่าจากประเทศใดๆ ที่เป็น มิตรประเทศจึงได้รับยกเว้นการไม่ปฏิบัติตามระเบียบว่าด้วย  
การพัสดุฯ ทั้งสิ้น3 

ส าหรับการจัดหาพัสดุประเภทอ่ืนๆ นอกจากอาวุธยุทโธปกรณ์ อาทิเช่น การซื้อขาย
ผลิตภัณฑ์มันส าปะหลัง หรือการซื้อล าไยอบแห้งเพ่ือแลกกับยุทโธปกรณ์ หรือการซื้อขายข้าว ระหว่าง

                                                 
2 เรื่องเดียวกัน, 18. 
3 เรื่องเดียวกัน, 18. 
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รัฐบาลไทยกับรัฐบาลต่างประเทศ ในสมัยต่อๆ มาโดยเฉพาะภายหลังมีระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี
ว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 ใช้บังคับ กอปรกับมีค าวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จที่ 
873/2551 โดยมีความเห็นวางเป็นหลักการไว้ว่าการขอยกเว้นหรือผ่อนผันการไม่ปฏิบัติตามระเบียบ
ส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุฯ ต้องขอผ่อนผันหรือยกเว้นต่อคณะกรรมการว่าด้วยการพัสดุ  
ซึ่งการจัดหาพัสดุตามสัญญาแบบ G to G นี้ แม้จะเป็นสัญญาที่ตกอยู่ภายใต้มติคณะรัฐมนตรีว่าด้วย
การซื้ออาวุธยุทโธปกรณ์โดยวิธี FMS หรือการจัดซื้อตามมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 13 มกราคม 
2530 หน่วยงานผู้ด าเนินการก็จะขอยกเว้นหรือผ่อนผันการไม่ปฏิบัติตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี
ว่าด้วยการพัสดุฯ ต่อคณะกรรมการว่าด้วยการพัสดุด้วย 

1.1.2 สภาพและความส าคัญของปัญหา 
การศึกษาเรื่องนี้มีที่มาจากสัญญาแบบสัญญารัฐต่อรัฐ หรือสัญญาระหว่างรัฐบาล

ต่อรัฐบาล (Government to Government Contract) หรือที่เรียกย่อๆ ว่า G to G โดยเฉพาะ
อย่างยิ่งสัญญาเกี่ยวกับการจัดหาพัสดุนั้น ถูกกล่าวถึงบ่อยครั้งในการด าเนินนโยบายต่างๆ ของรัฐบาล
และหน่วยงานของรัฐ และหลายๆ ครั้งก็ถูกน ามาเป็นประเด็นทางการเมืองถึงความโปร่งใส ตรวจสอบได้ 
และความถูกต้องแท้จริงของสัญญาที่รัฐบาลไทยหรือหน่วยงานของรัฐได้จัดท าขึ้นว่า เป็นสัญญาแบบ
รัฐต่อรัฐ หรือ G to G จริงหรือไม่ เพราะสัญญา G to G มักถูกใช้เป็นข้อกล่าวอ้างเพ่ือเป็นเหตุในการ
ขอยกเว้นหรือผ่อนผันการไม่ปฏิบัติตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 และ
ที่แก้ไขเพ่ิมเติม หรือตามมติคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวข้องกับการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ ซึ่งท าให้เกิดข้อสงสัย
แก่สังคมและประชาชนในวงกว้างว่า สัญญาที่รัฐบาลหรือหน่วยงานของรัฐ กล่าวอ้างว่าเป็นสัญญา
แบบ G to G นั้น เป็นสัญญาแบบ G to G ที่แท้จริงหรือไม่ เช่น สัญญาขายข้าวแก่รัฐบาลจีน สัญญา
โครงการซื้อเครื่องคอมพิวเตอร์แบบพกพา (แท็บเล็ต) ให้กับนักเรียนชั้น ป.1 ตามนโยบายของรัฐบาลไทย
โดยกระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร (ไอซีที) หรือสัญญาซื้อรถและเรือดับเพลิง      
ของกรุงเทพมหานครจากประเทศออสเตรีย หรือสัญญาจัดซื้อเครื่องบินขับไล่อเนกประสงค์แบบ 
Gripen 39C ระหว่างรัฐบาลไทยกับรัฐบาลสวีเดน เป็นต้น ซึ่งหากสัญญาที่ท าขึ้นดังกล่าวไม่ใช่สัญญา
แบบ G to G ที่แท้จริง แต่กลับได้รับประโยชน์จากการขอยกเว้นหรือผ่อนผัน การไม่ปฏิบัติตาม
ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุฯ หรือมติคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวข้อง ซึ่งมีขึ้นเพ่ือประโยชน์
ในการบริหารจัดการที่เหมาะสมกับการจัดหาภาครัฐตามหลักการบริหารจัดการบ้านเมืองที่ ดี การ
หลีกเลี่ยงการปฏิบัติตามระเบียบฯ และมติคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวข้องดังกล่าว ย่อมเอ้ือต่อการทุจริต
คอร์รัปชั่นได้ ดังนั้น การวิเคราะห์ถึงปัญหาต่างๆ ที่เกิดขึ้นจากการจัดท าสัญญาแบบ G to G และ
ขจัดปัญหาดังกล่าว เพ่ือท าให้เกิดความชัดเจนว่าสัญญาแบบ G to G นั้นมีความหมายหรือหลักการ
ส าคัญอย่างไร มีขอบเขตเพียงใด มีกฎหมายหรือหลักเกณฑ์ของทางราชการที่เกี่ยวข้องหรือไม่ 
อย่างไร และสาระส าคัญที่พึงมีในสัญญาแบบ G to G ควรมีอะไรบ้าง จึงมีความส าคัญและจ าเป็น
อย่างมิอาจหลีกเลี่ยงได้ 

นอกจากนี้ หากปรากฏว่าสัญญาแบบ G to G ไม่มีกระบวนการจัดท าสัญญาที่ระบุ
ไว้ชัดเจนตามระเบียบฯ หรือข้อก าหนดของทางราชการที่เกี่ยวข้องเช่นเดียวกับการจัดซื้อจัดจ้างพัสดุ
ของภาครัฐโดยทั่วไปแล้ว ย่อมเกิดปัญหาว่าสัญญาแบบ G to G ที่ท าขึ้นนั้นมีความรอบคอบรัดกุม 
โปร่งใส ตรวจสอบได้ มีความคุ้มค่าและเป็นธรรม มากน้อยแค่ไหน เพียงใด ซึ่งหากรัฐบาลหรือ
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หน่วยงานของรัฐไม่สามารถตอบค าถามต่างๆ ดังกล่าวข้างต้นได้ ก็จะน ามาซึ่งการถูกตรวจสอบโดย
กระบวนการทางกฎหมาย และอาจจบลงที่การถูกด าเนินคดีทั้งทางแพ่งและทางอาญากับผู้ที่เกี่ยวข้อง 
และท้ายที่สุดอาจกระทบถึงความสัมพันธ์ระหว่างประเทศกับรัฐซึ่งเป็นคู่สัญญากับรัฐบาลไทย หรือ   
รัฐที่ถูกกล่าวอ้างว่าเป็นคู่สัญญากับรัฐบาลไทย (ในกรณีท่ีปรากฏว่าสัญญาที่ท าขึ้นมิใช่สัญญาแบบ G to G  
ที่แท้จริง) อย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ 

 
1.2  วัตถุประสงค์ของการศึกษา 

เพ่ือให้ทราบถึงปัญหาของการจัดท าสัญญาแบบรัฐต่อรัฐ หรือ G to G เฉพาะกรณีที่มิใช่
สนธิสัญญา และแนวทางการขจัดปัญหาต่างๆ ดังกล่าว และเพ่ือให้สามารถก าหนดแนวท าง 
(Guideline) ในการจัดท าสัญญาซื้อขายแบบรัฐต่อรัฐได้อย่างถูกต้อง ท าให้การจัดท าสัญญามีความ
รอบคอบรัดกุม เหมาะสม และเป็นธรรม 

 
1.3  ขอบเขตการศึกษา วิธีการด าเนินการศึกษา และระเบียบวิธีการศึกษา 

1.3.1 ขอบเขตการศึกษา 
1) ในประเด็นศึกษาเรื่องปัญหาของการจัดท าสัญญาแบบรัฐต่อรัฐ หรือ G to G 

เฉพาะกรณีที่ไม่เป็นสนธิสัญญานี้ จะจ ากัดขอบเขตแต่เฉพาะสัญญาซื้อขายเท่านั้น โดยจะศึกษาจาก
หนังสือ วารสาร เอกสารบทความทางวิชาการทั้งจากภายในประเทศและต่างประเทศ ที่เกี่ยวข้องกับ
การท าสัญญาแบบ G to G รวมทั้งมติคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวข้อง ค าวินิจฉัยข้อหารือ และร่างสัญญา    
ที่ผ่านการตรวจร่างจากส านักงานอัยการสูงสุด ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกา ค าวินิจฉัย    
ตอบข้อหารือของคณะกรรมการว่าด้วยการพัสดุ ค าพิพากษาของศาลฎีกา ค าวินิจฉัยของศาลฎีกา
แผนกคดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง และค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ 

2) ในประเด็นศึกษาเรื่องการก าหนดแนวทาง (Guideline) ในการจัดท าสัญญา 
ซื้อขายแบบรัฐต่อรัฐ เพ่ือให้เกิดความรอบคอบรัดกุม เหมาะสม และเป็นธรรมนั้น จะมุ่งเน้นศึกษา
บรรดาร่างสัญญาและข้อหารือเกี่ยวกับสัญญาแบบ G to G และที่ถูกกล่าวอ้างว่าเป็นสัญญาแบบ  
G to G ของหน่วยงานราชการที่น าส่งให้ส านักงานอัยการสูงสุดตรวจร่างหรือตอบข้อหารือ ในช่วง
ระหว่างปี พ.ศ. 2537-2557 

1.3.2 วิธีการด าเนินการศึกษาและระเบียบวิธีการศึกษา  
1) ในประเด็นศึกษาเรื่องปัญหาของท าสัญญาซื้อขายแบบรัฐต่อรัฐ จะมุ่งเน้นการ

วิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) จากแหล่งข้อมูลทุติยภูมิ (Secondary Data) เป็นหลัก 
โดยอาจได้จากการค้นคว้าข้อมูลจากมติคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวข้องค าวินิจฉัยข้อหารือและ แนวทางการ
ตรวจร่างสัญญาของส านักงานอัยการสูงสุด ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกา ค าวินิจฉัยตอบ  
ข้อหารือของคณะกรรมการว่าด้วยการพัสดุ ค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ ค าพิพากษาของศาลฎีกา 
และค าวินิจฉัยของศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง รวมทั้งหนังสือ เอกสาร
บทความทางวิชาการ วารสาร หนังสือพิมพ์ รวมทั้งเว็ปไซด์ต่างๆ ผนวกกับแหล่งข้อมูลปฐมภูมิ 
(Primary Data) จากการสัมภาษณ์ผู้ทรงคุณวุฒิ เพ่ือรวบรวมข้อมูลและวิเคราะห์ผล  



5 

2) ส าหรับประเด็นศึกษาเรื่องการก าหนดแนวทาง (Guideline) ในการท าสัญญา
ซื้อขายแบบรัฐต่อรัฐ เพื่อให้เกิดความรอบคอบรัดกุม เหมาะสม และเป็นธรรมนั้น จะมุ่งเน้นการศึกษา
วิจัยเชิงเอกสาร (Documentary Research) โดยรวบรวมข้อมูลเบื้องต้นเกี่ยวกับตัวอย่างร่างสัญญา
และข้อหารือที่เกี่ยวกับสัญญาแบบรัฐต่อรัฐ หรือ G to G ประกอบกับแหล่งข้อมูลปฐมภูมิ (Primary 
Data) จากการสัมภาษณ์ผู้ทรงคุณวุฒิ เพ่ือรวบรวมข้อมูลและวิเคราะห์ผลว่าสัญญา แบบรัฐต่อรัฐนั้น 
ควรมีข้อสัญญาที่เป็นสาระส าคัญหลักๆ อะไรบ้าง  

 
1.4  ประโยชน์ของการศึกษา 

การทราบถึงปัญหาของการจัดท าสัญญาซื้อขายแบบรัฐต่อรัฐ และก าหนดแนวทางในการ
ขจัดปัญหาต่างๆ ดังกล่าวได้ ก็จะท าให้รัฐบาลและหน่วยงานของรัฐมีความเข้าใจในการจัดท าสัญญา
แบบ G to G ได้อย่างถูกต้องชัดเจนยิ่งขึ้น ท าให้การท าสัญญามีความรอบคอบรัดกุม เหมาะสม     
เป็นธรรม และเกิดความคุ้มค่าในการบริหารงบประมาณแผ่นดิน ทั้งยังท าให้ภาคประชาชนมีความ
เข้าใจที่ถูกต้องถึงหลักการของ “สัญญาแบบ G to G” ที่แท้จริงและสามารถตรวจสอบการท าสัญญาแบบ
รัฐต่อรัฐของรัฐบาลหรือหน่วยงานของรัฐได้ ท าให้เกิดความโปร่งใส และอาจน ามาซึ่งการลดปัญหา
ทุจริตคอร์รัปชั่นในวงราชการ  

นอกจากนี้ การศึกษายังท าให้สามารถก าหนดแนวทาง (Guideline) ในการจัดท าสัญญาซื้อขาย
แบบ G to G ได้อย่างถูกต้อง ท าให้การจัดท าสัญญาเกิดความรอบคอบรัดกุม เหมาะสม และเป็นธรรม  
ซึ่งจะเกิดประโยชน์แก่ประเทศชาติและประชาชนโดยรวม 
 
1.5  นิยามศัพท ์

ส าหรับค าว่า “สัญญาแบบรัฐต่อรัฐ” มีความหมายเช่นเดียวกับค าว่า “สัญญาแบบรัฐบาล
ต่อรัฐบาล” “สัญญาแบบ G to G” และ “สัญญา G to G” และหมายถึงสัญญาแบบรัฐต่อรัฐ ที่จ ากัด
ขอบเขตอยู่เฉพาะสัญญาซื้อขายเท่านั้น 
 



 

  
บทที่ 2 

แนวคิดทฤษฎีและวรรณกรรมที่เกี่ยวข้อง 
 
 
2.1 แนวคิดทฤษฏี 

2.1.1  ทฤษฎีว่าด้วย “รัฐ” และความหมายของค าว่า “รัฐ” 
2.1.1.1 ความหมายของค าว่า “รัฐ” ในมุมมองของศาสตราจารย์ ดร.ชัยอนันต์  

สมุทวณิช4 
ศาสตราจารย์ ดร.ชัยอนันต์  สมุทวณิช ได้กล่าวถึงความหมายของรัฐตาม

ทัศนะของ เบนจามินและดูวาล (Roger Benjamin and Raymond Duvall) ซึ่งได้เสนอว่ามีแนวคิด
เกี่ยวกับรัฐอยู่ 4 แนวทาง คือ (1) รัฐ ในฐานะที่ เป็นรัฐบาล (The state as government) ซ่ึง
หมายถึงกลุ่มบุคคลที่ด ารงต าแหน่งซึ่งมีอ านาจในการตัดสินใจในสังคมการเมือง และ (2) รัฐ ในฐานะ
ที่เป็นระบบราชการ (The state as public bureaucracy) หรือเครื่องมือทางการบริหารที่เป็น
ปึกแผ่นและเป็นระเบียบทางกฎหมายที่มีความเป็นสถาบัน ทั้งสองความหมายนี้เป็นการมองรัฐตาม
แนวคิดของนักสังคมศาสตร์ที่มิใช่มาร์กซิสต์ (3) รัฐ ในฐานะที่เป็นชนชั้นปกครอง (The State as 
ruling class) เป็นความหมายในแนวคิดมาร์กซิสต์ และ (4) รัฐ ในฐานะที่ เป็นโครงสร้างทาง
อุดมการณ ์(The State as normative order) ซึ่งเป็นแนวคิดของนักมนุษยวิทยา5 

2.1.1.2 ความหมายของค าว่า “รัฐ” ในมุมมองของรองศาสตราจารย์สมยศ  เชื้อไทย6 
รองศาสตราจารย์สมยศ  เชื้อไทย ได้กล่าวถึงค าว่า “รัฐ” ไว้ในวารสาร

นิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ปีที่ 15 ฉบับที่ 3 เดือนกันยายน 2530 ไว้ว่า “ค าสอนว่าด้วยรัฐ
ในลักษณะทั่วไปโดยไม่เจาะจงกล่าวถึงรัฐใดรัฐหนึ่งโดยเฉพาะในประเทศเยอรมันเรียกว่า “ทฤษฎี ว่า
ด้วยรัฐทั่วไป” (Die allgemeine Staatslehre) เนื้อหาของทฤษฎีว่าด้วยรัฐทั่วไปนี้ จะกล่าวถึง     
ข้อความคิด (Begriff, concept) ลักษณะธาตุแท้ (Wesen) และโครงสร้างของรัฐ ตลอดจนลักษณะ
รูปแบบการท างานของรัฐ และรัฐธรรมนูญของรัฐ แต่ในที่นี้จะกล่าวถึงรัฐในขอบเขตที่จ ากัดเฉพาะรัฐ
ที่เราเรียกว่า “รัฐสมัยใหม่” ซึ่งเป็นสังคมการเมืองที่จัดตั้งขึ้นเหนืออาณาเขตแห่งใดแห่งหนึ่ง หลังจาก
สิ้นยุคของสมัยกลาง” ซึ่งในที่นี่  ผู้ เขียนสรุปสาระส าคัญของ “รัฐสมัยใหม่” ในมุมมองของ 
รองศาสตราจารย์สมยศฯ ตามทฤษฎีว่ารัฐทั่วไป ได้ดังนี้ 
  

                                                 
4 วิกีพีเดีย, ความหมายของค าว่า “รัฐ” [ออนไลน์], แหล่งที่มา:  www.th.m.wikipedia.org [20 พฤษภาคม 
2558]. 
5 ชัยอนันต์  สมุทวณิช, รัฐ, พิมพ์ครั้งท่ี 3 (กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ์แหง่จุฬาลงกรณม์หาวิทยาลัย, 2535). 
6 สมยศ  เช้ือไทย, “รัฐ: ปัญหาเกี่ยวกับข้อความคิดและสาระส าคัญ,” วารสารนิติศาสตร์ 15,3 (กันยายน 2530): 102. 
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1) ข้อความคดิ (Begriff) และลักษณะที่เป็นธาตุแท้ (Wesen) ของรัฐ 
(1) ภายในสังคมการเมืองที่เรียกว่า “รัฐ” กลุ่มคนหรือสังคมของ

คนถูกจัดตั้งขึ้นเป็นองค์การเหนืออาณาเขตแห่งใดแห่งหนึ่ง ถ้าพิจารณารัฐในแง่กฎหมาย รัฐอยู่ใน
ฐานะเป็นหน่วยในทางกฎหมายหรือบุคคลในทางกฎหมาย มีการกระท าเป็นของตนเองโดยผ่านทาง
องค์กรและมีเจตนาของตนเอง ซึ่งแยกออกต่างหากจากเจตนาของราษฎรแต่ละคนที่เป็นสมาชิกของ
ตน แต่รัฐก็มิใช่เป็นเพียงสิ่งที่มีตัวตนในทางความคิดหรือในทางกฎหมายเท่านั้น “รัฐ” ยังมีการแสดง
เจตนาหรือการกระท าที่เป็นปรากฏการณ์ในทางความเป็นจริงทางสังคมและในทางการเมืองอีกด้วย 
ดังนั้น “รัฐ” จึงเป็น “หน่วยในทางการเมือง” หรือ “สังคมการเมือง” ด้วย 

(2) ไม่ว่าเราจะพิจารณารัฐในทางกฎหมาย หรือในฐานะที่เป็นใน
สภาพความเป็นจริงซึ่งเป็นการมองในแง่สังคมและการเมือง “รัฐ” จะต้องเป็นปรากฏการณ์ของ
อ านาจปกครองซึ่งจัดตั้งกลุ่มบุคคลหรือสังคมของคนขึ้นเป็นปึกแผ่นในลักษณะเป็นอันหนึ่งอันเดียวกัน
ในอาณาเขตแห่งใดแห่งหนึ่ง เพราะฉะนั้น ณ ที่ใดที่สิ่งต่อไปนี้รวมตัวเป็นอันหนึ่งอันเดียว คือ กลุ่มคน 
ชุมชนอาณาเขต และอ านาจปกครองซึ่งจัดตั้งกลุ่มคนเข้าเป็นสังคมการเมืองหรือหน่วยในทาง
การเมือง ณ ที่นั้นเราเรียกว่า “รัฐ” ดังนั้น รัฐจึงเป็นหน่วยในทางการเมืองหรือสังคมการเมืองที่มี
สาระส าคัญที่เป็นองค์ประกอบ 3 ประการ คือ ราษฎรหรือกลุ่มคนที่เป็นสมาชิกของรัฐ ดินแดนหรือ
อาณาเขตของรัฐ และอ านาจปกครองหรืออ านาจรัฐ 

2) ราษฎรและดินแดน เป็นองค์ประกอบพ้ืนฐานของรัฐ กล่าวคือ เป็น
เงื่อนไขของการปรากฏตัวของรัฐ ถ้าขาดองค์ประกอบทั้ งสองรัฐก็มีอยู่ ไม่ ได้  เช่น องค์การ
สหประชาชาติ (UN) และองค์การระหว่างประเทศอ่ืนๆ ที่ไม่มีราษฎรที่เป็นสมาชิกและไม่มีดินแดน
หรืออาณาเขต องค์การเหล่านี้จึงไม่ใช่รัฐ ซึ่งทั้งราษฎรและดินแดนเป็นองค์ประกอบในทางข้อเท็จจริง
ตามธรรมชาติและสังคมวิทยา แต่ในขณะเดียวกันก็เป็นสิ่งที่เก่ียวกับแบบแผนในทางกฎหมายด้วย 

(1) ค าว่า “ราษฎร” ในความหมายทางกฎหมาย หมายถึงกลุ่มคน
ที่จัดตั้งอยู่ภายใต้อ านาจของรัฐ ราษฎรของรัฐใดก็คือบุคคลที่เป็นสมาชิกของรัฐนั้น ในทางกฎหมาย
เรียกว่าเป็นบุคคลที่มีสัญชาติของรัฐนั้นๆ ราษฎรจึงเป็นส่วนหนึ่งของรัฐ ไม่มีราษฎร โดยปราศจากรัฐ 
เพราะราษฎรคือกลุ่มคนที่ถูกจัดตั้งขึ้นโดยรัฐนั่นเอง และในขณะเดียวกัน ราษฎรก็มีลักษณะในด้าน
สังคมวิทยาด้วย โดยในทางสังคมวิทยา ราษฎรหมายถึงกลุ่มคนที่ เราเรียกว่า “ชาติ” หรือ 
“ประชาชาติ” (Nation) แต่ชาติหรือประชาชาตินั้นไม่ถือดินแดนหรืออาณาเขตเป็นสาระส าคัญ
เหมือนกับรัฐ เพราะชาติย่อมครอบคลุมไปถึงคนชาติเดียวกันที่อาศัยอยู่ในรัฐหรือ ประเทศอ่ืนด้วย 
เนื่องจากชาติเดียวกันอาจถูกจัดตั้งขึ้นเป็นรัฐหลายรัฐได้ เช่น สาธารณรัฐออสเตรีย และสหพันธ์
สาธารณรัฐเยอรมนี นอกจากนี้ ชนชาติที่ไม่มีดินแดนก็ย่อมมีอยู่ได้ เช่น ชนชาติยิวก่อนตั้งประเทศ
อิสราเอลหรือชนชาติปาเลสไตน์  

(2) “ดินแดน” ถือเป็นสาระส าคัญประการหนึ่งของรัฐ ไม่มีรัฐโดย
ไม่มีดินแดนหรืออาณาเขตที่แน่นอน และระเบียบของรัฐเป็นระเบียบที่เกี่ยวกับพ้ืนที่ ความคิดเก่ียวกับ
ความหมายของรัฐจึงเป็นความคิดที่เกี่ยวข้องกับระเบียบทางพ้ืนที่ คือเป็นระเบียบที่เกี่ยวกับกลุ่มคนที่
อาศัยอยู่ในดินแดนแห่งใดแห่งหนึ่งที่แน่นอน ความหมายของดินแดนในทางกฎหมาย จึงแตกต่างจาก
ความหมายในทางธรรมชาติ (เช่นเดียวกับความหมายของราษฎร) ในทางกฎหมาย ดินแดนหรือ  
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อาณาเขตของรัฐหรืออ านาจปกครองทั้งในความสัมพันธ์ภายในและภายนอก ซึ่งเราเรียกว่า "อ านาจ
เหนื ออาณาเขต” (Gebietshoheit) ซึ่ งแนวคิ ดเกี่ ยวกับอ านาจเหนื อของรัฐ มี  2 ทฤษฎี 7 ซึ่ ง               
รองศาสตราจารย์สมยศฯ เห็นว่าการเลือกแนวคิดทฤษฎีในทางใดทางหนึ่งยังมีข้อบกพร่อง จึงได้น า
ความเห็นของทฤษฎีที่ 1 มาปรับปรุง โดยเห็นว่า ในปัจจุบันเป็นที่ยอมรับว่า อ านาจเหนืออาณาเขต 
เป็นอ านาจเหนือบุคคลและทรัพย์สินทั้งหลายที่อยู่ภายในอาณาเขตของรัฐ อ านาจเหนืออาณาเขต    
ไม่จ ากัดอยู่เฉพาะการใช้อ านาจบังคับบัญชาต่อราษฎรเท่านั้น ซึ่งอ านาจเหนืออาณาเขตดังกล่าวมี
ลักษณะที่เรียกว่าเป็นลักษณะในทาง positive แต่อ านาจเหนืออาณาเขตของรัฐยังมีลักษณะในทาง 
negative ด้วยเช่นกัน กล่าวคือ ภายในอาณาเขตของรัฐ อ านาจรัฐอ่ืนย่อมไม่อาจเข้าไปก้าวก่ายหรือ
แทรกแซงได้ แต่ก็มีข้อยกเว้นตามกฎหมายระหว่างประเทศที่ เรียกว่า “ภารจ ายอมของรัฐ” 
(Staatsserituten)  

3) อ านาจรัฐ เป็นสิ่งที่รัฐใช้ในการจัดระเบียบภายในรัฐ ภายในรัฐมีแต่
รัฐเท่านั้นที่มีอ านาจบังคับบัญชา อ านาจที่ถูกใช้อยู่ภายในรัฐล้วนเป็นอ านาจรัฐหรืออ านาจสาธารณะ 
และอ านาจรัฐเป็นอ านาจที่ต่างจากอ านาจเอกชนซึ่งเป็นความสัมพันธ์ระหว่าง เอกชนกับเอกชน
ด้วยกันเอง อ านาจรัฐเป็นอ านาจเหนือเอกชนทุกคนซึ่งเป็นสมาชิกของรัฐ เป็นอ านาจที่เรียกว่า อ านาจ
ปกครองบ้านเมือง และอ านาจปกครองบ้านเมืองนี้ต้องเป็นอ านาจดั้งเดิม คือ เป็นอ านาจที่รัฐไม่ได้    
รับโอนมาจากผู้อื่นและใครจะมาเรียกคืนไม่ได้8 ลักษณะนี้ท าให้รัฐแตกต่างจากองค์การปกครองตนเอง
เช่นเทศบาล แม้เทศบาลจะมีองค์ประกอบคล้ายรัฐคือมีราษฎร ดินแดน และอ านาจปกครอง แต่
อ านาจปกครองของเทศบาลมิใช่อ านาจรัฐ เพราะเป็นอ านาจที่รับมอบไปจากรัฐซึ่งรัฐจะเรียกคืน
เมื่อใดก็ได้ ด้วยเหตุนี้เทศบาลจึงไม่ใช่รัฐ9 

คุณสมบัติของอ านาจรัฐที่ส าคัญอีกประการคือ อ านาจที่สามารถจัด
องค์การของตนเองได้ (Verfassungsautonomie) กล่าวคือ มีความสามารถที่จะใช้อ านาจ โดยอาศัย
สิทธิของตนเอง ความสามารถในการก าหนดตนเองนี้มีเงื่อนไขที่ส าคัญคือมีความสามารถที่จะให้
                                                 
7 หยุด  แสงอุทัย, วิชาการเมือง เลม่ 2 (กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,์ 2482), 45-47. 

การพิจารณาว่า “อ านาจเหนืออาณาเขต” มีลักษณะอย่างไรในทางกฎหมาย มคีวามเห็นที่แตกต่างกนัอยู่ 
2 ทฤษฎี ทฤษฎีแรกถือว่าอาณาเขตเป็นวัตถุในการปกครองของรัฐ รัฐมีอ านาจจ าหน่ายจ่ายโอนอาณาเขตแห่งนี้ได้
เช่นเดียวกับอ านาจของเจ้าของกรรมสิทธ์ิในทรัพยส์ินต่างๆ อ านาจเหนืออาณาเขตจึงเป็นทรัพยสิทธิของรัฐ อ านาจนี้ 
ท าให้รัฐมีอ านาจปกครองเหนือทรพัย์โดยตรง ส่วนอ านาจปกครองคนนั้นรัฐมีอ านาจโดยทางอ้อม 

ส่วนอีกทฤษฎีหนึ่งเห็นว่า อ านาจเหนือรัฐเป็นเพียงอ านาจปกครองบังคับบัญชา (Imperium) และรัฐจะมี
อ านาจบังคับบัญชาได้ก็แต่คนเท่านั้น วัตถุแห่งอ านาจปกครองของรัฐจึงมิใช่ดินแดนหรืออาณาเขต แตเ่ป็นราษฎร    
ที่อาศัยอยู่ในอาณาเขตของรัฐนั้น 
8 สมยศ  เช้ือไทย, เรื่องเดียวกัน. 

ภาระจ ายอมของรัฐ อาจแยกพิจารณาได้ 2 ลักษณะ โดยลักษณะแรกเป็นลักษณะในทาง positive คือ รัฐ
มีภาระผูกพันท่ีจะต้องอนุญาตให้รฐัอ่ืนมีอ านาจเหนืออาณาเขตในรัฐของตนบางประการ เช่น อนุญาตให้กองทหาร
ต่างชาติมาตั้งประจ าการ หรือเดินผ่านดินแดนของรัฐ อนุญาตให้มีการใช้ท่าเรือโดยเสรี เป็นต้น และส าหรับใน
ลักษณะทีส่อง เป็นลักษณะในทาง negative คือ รัฐต้องสละสิทธิการใช้อ านาจภายในอาณาเขตของตนบางประการ 
เช่น ต้องจ ากัดอาวุธหรือก าลังพลทางทหาร หรือต้องยอมให้มีเขตปลอดทหารภายในอาณาเขตของรัฐ 
9 หยุด  แสงอุทัย, วิชาการเมือง เลม่ 1 (กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,์ 2482), 16-18. 
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รัฐธรรมนูญและแก้ไขรัฐธรรมนูญได้ด้วยตนเองประการหนึ่ง และอีกประการหนึ่ง องค์กรที่ใช้อ านาจรัฐ
ต้องมิใช่องค์กรของรัฐอ่ืน นอกจากนี้ อ านาจรัฐต้องเป็นอ านาจที่เป็นอันหนึ่งอันเดียว ซึ่งลักษณะนี้    
ถือเป็นคุณสมบัติที่ส าคัญของรัฐสมัยใหม่ แต่ลักษณะข้อนี้จะต้องไม่สับสนกับการใช้อ านาจรัฐ ซึ่งตาม
หลักการแบ่งแยกอ านาจ สามารถให้องค์กรต่างๆ ของรัฐหลายองค์กรมาร่วมใช้อ านาจรัฐได้ ทั้งนี้มี
ข้อสังเกตว่าผู้ถืออ านาจรัฐและผู้ใช้อ านาจรัฐนั้นแตกต่างกัน เช่น ในการปกครองระบอบประชาธิปไตย 
ผู้ถืออ านาจแห่งรัฐคือราษฎร ดังปรากฏอยู่ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่ วคราว) 
พุทธศักราช 2557 มาตรา 310 ซ่ึงสอดคล้องกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
มาตรา 311 ที่บัญญัติว่า “อ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชนชาวไทย....” ส่วนผู้ใช้อ านาจคือองค์กรของ
รัฐซึ่งเป็นบุคคลธรรมดามีกฎหมายก าหนดให้เป็นผู้ก่อตั้งเจตนาของรัฐและกระท าการในนามของรัฐ
อาจเป็นบุคคลเดียว เช่น พระมหากษัตริย์ หรือกลุ่มคน เช่น สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร หรือ
คณะรัฐมนตรีก็ได้ องค์กรของรัฐไม่ใช่เป็นตัวแทนของรัฐ แต่เป็นส่วนหนึ่งของรัฐซึ่งมีความสามารถ
ด าเนินกิจการเพ่ือให้มีผลผูกพันรัฐได้ตามกฎหมาย 

คุณ สมบั ติ อี กป ระการหนึ่ งของอ าน าจรั ฐคื อ  อ าน าจอธิป ไตย 
(Sovereignty) ซึ่งอ านาจอธิปไตยในฐานะเป็นข้อความคิด (concept) ในทางกฎหมาย หมายถึง 
อ านาจสูงสุด แต่แนวความคิดเกี่ยวกับอ านาจสูงสุดเด็ดขาดไม่มีขอบเขตจ ากัดนั้น มีลักษณะที่ขัดแย้ง
ต่อธรรมชาติของกฎหมาย ดังนั้น ในเรื่องอ านาจอธิปไตยของรัฐจะต้องมีเขตแดนหรือขอบเขตที่
แน่นอน แม้แต่ Bodin ซึ่งเน้นความส าคัญของอ านาจอธิปไตยและเน้นว่าคุณสมบัติของรัฐอยู่ที่อ านาจ
ในการออกกฎหมาย ก็ยังอธิบายว่าอ านาจอธิปไตยนี้แม้ว่าจะเด็ดขาดและเป็นนิรันดร แต่ก็ยังอยู่
ภายใต้อ านาจของพระผู้เป็นเจ้าและกฎหมายธรรมชาติ แสดงว่าอ านาจอธิปไตยไม่สูงสุดเด็ดขาดจริง12 
ซึ่งในปัจจุบัน รัฐที่มีอ านาจอธิปไตยทั้งหลายก็อยู่ภายใต้กฎหมายระหว่างประเทศ จึงเห็นได้ว่าอ านาจ 
  

                                                 
10 รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช 2557 มาตรา 3 บัญญัติว่า “อ านาจอธิปไตยเป็น
ของปวงชนชาวไทย พระมหากษัตริย์ผู้ทรงเป็นประมุขทรงใช้อ านาจนั้นทางสภานิติบญัญัติแห่งชาติ คณะรัฐมนตรี 
และศาล ตามบทบญัญตัิแห่งรัฐธรรมนูญนี”้ 
11 รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 3 วรรคหนึ่ง บัญญตัิว่า “อ านาจอธิปไตยเป็นของ 
ปวงชนชาวไทย พระมหากษัตรยิ์ผูท้รงเป็นประมุขทรงใช้อ านาจนั้นทางรัฐสภา คณะรัฐมนตรี และศาล ตาม
บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญนี”้ 
12 สมยศ  เชื้อไทย, เรื่องเดียวกัน, 113.  

ระบุให้ดรูายละเอียดเพิ่มเติมที่ G. Jellinek, Allgemeine Staatslehre, 1966, S.475 ซึ่งเน้นอธิบายว่า
อ านาจอธิปไตยไม่ใช่อ านาจสูงสุดเด็ดขาดแต่เป็นหลักเกณฑ์ (Kategorie) ที่เกิดขึ้น ในทางประวัติศาสตร ์
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อธิปไตยหรืออ านาจสูงสุดจะมีความหมายในทางกฎหมายก็ต่อเมื่อมีขอบเขตจ ากัด13 ดังนั้น จึงอาจ
สรุปได้ว่า อ านาจอธิปไตยเป็นลักษณะอย่างหนึ่งของการใช้อ านาจรัฐ และหากพิจารณาในแง่
ความสัมพันธ์กับรัฐอ่ืนๆ หรือในขอบเขตของกฎหมายระหว่างประเทศ รัฐที่มีอ านาจอธิปไตยคือรัฐที่
สามารถใช้อ านาจรัฐติดต่อสัมพันธ์กับรัฐอ่ืนได้โดยอิสระไม่ตกอยู่ภายใต้บังคับของรัฐอ่ืน ถ้าพิจารณา
ในแง่ภายในหรือในขอบเขตของกฎหมายมหาชนภายใน รัฐที่มีอ านาจอธิปไตยคือรัฐที่สามารถใช้
อ านาจบังคับบัญชาราษฎรได้โดยอิสระโดยไม่มีอ านาจอื่นใดอยู่ในฐานะเหนือกว่า 

2.1.2  ความหมายของ “สนธิสัญญา” 
2.1.2.1 ความหมายของสนธิสัญญาตามอนุสัญญากรุงเวียนนาว่าด้วยกฎหมาย

สนธิสัญญา ค.ศ. 1969 (Vienna Convention on the Law of Treaties, 1969) 
ในเบื้องต้นต้องเข้าใจถึงขอบเขตของอนุสัญญากรุงเวียนนาว่าด้วย

กฎหมายสนธิสัญญาฯ เสียก่อนว่า จ ากัดอยู่เฉพาะสนธิสัญญาที่ท าขึ้นระหว่างรัฐกับรัฐเท่านั้น ตาม
มาตรา 1 ของอนุสัญญาฯ14 อนุสัญญานี้ไม่ใช้บังคับต่อสนธิสัญญาที่ท าขึ้นระหว่างรัฐกับองค์การ
ระหว่างประเทศ หรือสนธิสัญญาซึ่งท าขึ้นระหว่างองค์การระหว่างประเทศด้วยกัน ซึ่งจะอยู่ในบังคับ
ของอนุสัญญากรุงเวียนนาว่าด้วยกฎหมายสนธิสัญญาระหว่างรัฐและองค์การระหว่างประเทศ หรือ
ระหว่างองค์การระหว่างประเทศ ค.ศ. 1986 (Vienna Convention on the Law of Treaties between 
States and International Organizations or between International Organizations, 1986) และ 
  

                                                 
13 สมยศ  เชื้อไทย, เรื่องเดียวกัน, 113. 

อธิบายเพิ่มเตมิถึงอ านาจอธิปไตยในทางกฎหมายว่าอาจแยกพิจารณาได้ ใน 2 ขอบเขต คือในขอบเขตของ
กฎหมายระหว่างประเทศและกฎหมายมหาชนภายใน (1) อ านาจอธิปไตยในขอบเขตของกฎหมายระหว่างประเทศ 
หมายถึง อ านาจที่เป็นอิสระ กล่าวคือ โดยนิตินัย รัฐย่อมสามารถตดัสินใจเกี่ยวกับกิจการภายในและภายนอกได้ด้วย
ตนเอง รัฐแต่ละรัฐจะมีรัฐธรรมนญูและองค์กรของรัฐตามกฎหมายของตนเอง รวมทั้งมีสิทธิที่จะก าหนดตนเองและ
ผูกพันตนเองได้อย่างเป็นอิสระ แต่อ านาจสูงสดุของแต่ละรัฐจะถูกจ ากัดโดยกฎหมายระหว่างประเทศ เพราะจะต้อง
ยอมรับว่ามรีัฐอื่นท่ีมีอ านาจอธิปไตยที่เท่าเทียมกัน ซึ่งมผีลท าให้อ านาจอธิปไตยเป็นอ านาจที่มลีักษณะจ ากัด มไิด้
สมบูรณ์เด็ดขาดแต่อย่างใด เช่น ตามกฎบัตรสหประชาชาติ มาตรา 2 ก าหนดว่าองค์การสหประชาชาติตั้งอยู่บน
พืน้ฐานของ “ความเสมอภาค ในอธิปไตย” ของรัฐสมาชิกทั้งหลาย (2) อ านาจอธิปไตยในขอบเขตของกฎหมาย
มหาชนภายใน หมายถึง อ านาจการตัดสินใจสูงสุดภายในรัฐ กล่าวคอื รัฐมีอ านาจบังคับบัญชาบุคคล คณะบุคคล 
หรือองค์กรต่างๆ ที่อยู่ภายในอาณาเขตของรัฐได้ โดยทีร่ัฐเป็นผู้ถืออ านาจปกครองสูงสดุแตผู่้เดยีว และองค์กรต่างๆ 
ที่ใช้อ านาจปกครองภายในรัฐต่างก็ได้รับมอบอ านาจไปจากรัฐอีกทอดหนึ่ง หรือไดร้ับความยินยอมจากรัฐในการใช้
อ านาจดังกล่าว นอกจากนี้ ตามกฎหมายมหาชน รัฐทุกรัฐมิใช่ว่าจะมีอ านาจอธิปไตยเสมอไป ภายในอาณาเขต
เดียวกันอาจมีอ านาจรัฐหลายๆ อ านาจอยู่คู่เคียงกัน เช่น ภายในรัฐ ท่ีเรียกว่าสหพันธรัฐหรือสหรัฐ อ านาจรัฐของ
สหพันธรัฐหรือสหรัฐ จะอยู่เหนือรฐัสมาชิกท้ังหมด อย่างไรก็ตาม รัฐสมาชิกหรือท่ีเรียกว่ามลรัฐก็ยังคงเป็นรัฐอยู่ 
ความเป็นรัฐมิได้หมดไป แตเ่ป็นรฐัท่ีไม่มีอ านาจอธิปไตยเพราะถูกจ ากัดการใช้อ านาจจากภายนอก ท าให้ไม่มีความ
สมบูรณ์ในการใช้อ านาจของตนเอง 
14 Article 1 Scope of the present Convention 

The present Convention applies to treaties between States 
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สนธิสัญญาต้องท าขึ้นเป็นลายลักษณ์อักษรเท่านั้น ซึ่งเมื่อพิจารณาตามมาตรา 2 ของอนุสัญญาฯ15 แล้ว
พบว่า “สนธิสัญญา” (treaty) ตามอนุสัญญากรุงเวียนนาฯ หมายถึง “ความตกลงระหว่างประเทศ 
(International agreement) ที่ท าขึ้นระหว่างรัฐ เป็นลายลักษณ์อักษร และอยู่ภายใต้บังคับของ
กฎหมายระหว่างประเทศไม่ว่าจะรวมอยู่ในตราสารฉบับเดียว หรือตราสารที่เกี่ยวข้องกันสองฉบับ 
หรือมากกว่านั้น และไม่ว่าจะเรียกชื่อเฉพาะว่าอย่างไรก็ตาม”16 

2.1.2.2 ความหมายของสนธิสัญญาตามกฎหมายระหว่างประเทศท่ัวไป 
เนื่องจากอนุสัญญากรุงเวียนนาว่าด้วยกฎหมายสนธิสัญญา ค.ศ. 1969 

มิได้ปฏิเสธถึงการมีผลใช้บังคับตามกฎหมายระหว่างประเทศของความตกลงระหว่างประเทศซึ่งมิได้
อยู่ภายใต้นิยามของ “สนธิสัญญา” ตามอนุสัญญากรุงเวียนนาดังกล่าว และตามมาตรา 317 ของ
อนุสัญญาฉบับดังกล่าว ยังยอมรับอีกว่า ความตกลงระหว่างประเทศซึ่งมิได้อยู่ภายใต้บังคับแห่ง
อนุสัญญากรุงเวียนนาฯ อาจตกอยู่ภายใต้บังคับของกฎหมายจารีตประเพณีระหว่างประเทศ หรือ  
หลักกฎหมายทั่วไปเกี่ยวกับสนธิสัญญาได้ ดังนั้น จึงอาจกล่าวได้ว่า สนธิสัญญาในความหมายอย่าง
กว้าง หมายถึงความตกลงระหว่างประเทศ ซึ่งท าขึ้นไม่ว่าจะเป็นลายลักษณ์อักษรหรือด้วยวาจาก็ตาม 
ระหว่างบุคคลในกฎหมายระหว่างประเทศไม่ว่าจะเป็นรัฐกับรัฐ หรือรัฐกับองค์การระหว่างประเทศ 
หรือแม้แต่ระหว่างองค์การระหว่างประเทศด้วยกันก็ตาม หากความตกลงระหว่างประเทศเช่นว่านั้น
อยู่ภายใต้บังคับของกฎหมายระหว่างประเทศ ไม่ว่าจะเป็นจารีตประเพณีระหว่างประเทศ สนธิสัญญา 
หรือหลักกฎหมายทั่วไปก็ตาม18 
  

                                                 
15 Article 2 Use of terms  

(a) “Treaty” means an international agreement concluded between States in written 
form and governed by international law, whether embodied in a single instrument or in two or 
more related instruments and whatever its particular designation; 
16 จุมพต  สายสุนทร, กฎหมายระหว่างประเทศ (Public International Law), โครงการต าราและเอกสาร
ประกอบการสอน คณะนิติศาสตร ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ (มิถุนายน 2539): 493-494. 
17 Article 3 International agreements not within the scope of the present Convention 

The fact that the present Convention does not apply to international agreements 
concluded between States and other subjects of international law or between such other 
subjects of international law, or to international agreements not in written form, shall not affect: 

(a) The legal force of such agreements; 
(b) The application to them of any of the rules set forth in the present Convention of 

which they would be subject under international law independently of the Convention; 
(c) The application of the Convention to the relations of States as between themselves 

under international agreements to which other subjects of international law are also parties. 
18 เรื่องเดียวกัน, 496-497. 
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2.1.3 แนวคิดจากค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญเกี่ยวกับนิยามค าว่า “หนังสือ
สัญญา” ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

ค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ ที่ 6-7/2551 ลงวันที่ 8 กรกฎาคม 2551 เรื่อง ขอให้
ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยชี้ขาดเกี่ยวกับค าแถลงการณ์ร่วม ไทย-กัมพูชา ฉบับลงวันที่ 18 มิถุนายน 
2551 เป็นหนังสือสัญญาที่ต้องได้รับความเห็นชอบของรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 190 หรือไม ่

ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่า “หนังสือสัญญาตามมาตรา 190 ของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย หมายถึง ความตกลงระหว่างประเทศทุกประเภทที่จัดท าขึ้นระหว่างประเทศไทย
กับต่างประเทศหรือองค์การระหว่างประเทศในรูปแบบที่เป็นลายลักษณ์อักษรและอยู่ภายใต้บังคับ
ของกฎหมายระหว่างประเทศ เมื่อแถลงการณ์ร่วมไทย-กัมพูชา ได้กระท าเป็นลายลักษณ์อักษรและ
เป็นการกระท าระหว่างรัฐต่อรัฐ มีการลงนามโดยรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการต่างประเทศของไทย 
มุ่งให้เกิดผลในทางกฎหมายระหว่างประเทศ ค าแถลงการณ์ร่วมดังกล่าวจึงเป็นหนังสือสัญญา 
ประกอบกับเนื้อหาของค าแถลงการณ์ร่วมนั้น ได้มีการกล่าวอ้างถึงเขตทางพ้ืนที่แต่มิ ได้ระบุชัดเจนว่า
พ้ืนที่นั้นครอบคลุมส่วนใดของประเทศใดจ านวนเท่าใด ซึ่งอาจส่งผลกระทบต่ออาณาเขตประเทศไทย 
ดังนั้น ค าแถลงการณ์ร่วมดังกล่าวจึงเป็นหนังสือสัญญาที่อาจมีบทเปลี่ยนแปลงอาณาเขตของประเทศ 
ซึ่งต้องได้รับความเห็นชอบของรัฐสภาก่อนตามมาตรา 190 วรรคสองของรัฐธรรมนูญ”19 

 
2.2 วรรณกรรมท่ีเกี่ยวข้อง 

2.2.1  หนังสือ “สัญญาของรัฐ (Government Contract) ” ของศาสตราจารย์พิเศษ 
จุลสิงห์  วสันตสิงห์20 

กล่าวถึงสัญญาของรัฐแบบรัฐต่อรัฐ (G to G) ส าหรับการจัดหายุทโธปกรณ์และ
บริการทางการทหารเป็นหลัก และยังกล่าวถึงสัญญาแบบรัฐต่อรัฐในกรณีที่เป็นสนธิสัญญาตาม
อนุสัญญากรุงเวียนนาว่าด้วยกฎหมายสนธิสัญญา ค.ศ. 1969 รวมทั้งหลักการในการพิจารณา      
ตรวจร่างสัญญาของรัฐแบบ G to G เช่น ผู้มีอ านาจลงนามในฐานะคู่สัญญา หลักประกันสัญญาและ
หลักประกันล่วงหน้า กฎหมายที่ใช้บังคับแก่สัญญา และการระงับข้อพิพาทส าหรับสัญญาของรัฐแบบ 
G to G แต่มิได้พิจารณาในรายละเอียดให้ได้ความชัดเจนถึงคุณลักษณะเฉพาะของสัญญาแบบ G to G   
ในกรณีที่มิใช่สนธิสัญญา ทั้งไม่ได้กล่าวถึงปัญหาในการจัดท าสัญญา G to G แต่อย่างใด 

2.2.2  เอกสารวิจัยส่วนบุคคลของนายเพิ่มสิน  วิชิตนาค เรื่อง สัญญาจัดหาอาวุธ
ยุทโธปกรณ์กับความม่ันคง วิทยาลัยป้องกันราชอาณาจักร ประจ าปีการศึกษา พ.ศ. 2556-2557 

เอกสารฉบับดังกล่าว เน้นการศึกษาวิจัยในเรื่องสัญญาจัดหาอาวุธยุทโธปกรณ์
ทั้งหมด โดยมิได้เฉพาะเจาะจงถึงอัตลักษณ์ของสัญญาแบบรัฐต่อรัฐเป็นกรณีพิเศษ ซึ่งในภาพรวมได้
กล่าวถึงหลักการท าสัญญาของรัฐ การตรวจร่างสัญญาของส านักงานอัยการสูงสุด ขั้นตอนการท า
สัญญา และกล่าวถึงสัญญาของรัฐแบบรัฐต่อรัฐเฉพาะเรื่องการจัดหายุทโธปกรณ์และบริการทางทหาร

                                                 
19 ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎกีา [ออนไลน์], แหล่งที่มา:  
www.krisdika.go.th [22 พฤษภาคม 2558]. 
20 จุลสิงห์  วสันตสิงห,์ สัญญาของรฐั (Government Contract) (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2554), 54-59. 
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จากมิตรประเทศ ตามมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 13 มกราคม 2530 และได้กล่าวถึงเรื่องผู้มีอ านาจ 
ลงนามสัญญา หลักประกันสัญญา หลักประกันเงินล่วงหน้า กฎหมายที่ใช้บังคับแก่สัญญา และการ
ระงับข้อพิพาท แต่ก็มิได้วิเคราะห์ถึงความหมายและคุณลักษณะของสัญญาแบบรัฐต่อรัฐที่แท้จริง  
ทั้งมิได้วิเคราะห์ให้ครอบคลุมถึงกรณีสัญญาแบบรัฐต่อรัฐประเภทอ่ืนนอกเหนือจากสัญญาจัดซื้ออาวุธ
ยุทโธปกรณ์จากมิตรประเทศ 

2.2.3  เอกสารทางวิชาการของนายปรวิชย์  มะกรวัฒนะ เรื่อง สัญญาระหว่างรัฐต่อรัฐ
ในการจัดซื้ออาวุธยุทโธปกรณ์ หรือ Government to Government (G to G)21 

เอกสารดังกล่าววิเคราะห์โดยเน้นเฉพาะหลักในการตรวจร่างสัญญาซื้อขายอาวุธ
ยุทโธปกรณ์ระหว่างรัฐต่อรัฐ (G to G Agreement) ภายใต้หลักการตามมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 
13 มกราคม 2530 แต่ก็ได้มีการแยกลักษณะส าคัญเพ่ือประโยชน์ในการตรวจร่างสัญญาซื้อขายอาวุธ
ยุทโธปกรณ์แบบ G to G ตามมติคณะรัฐมนตรีดังกล่าวไว้ในรายละเอียดว่าด้วยเรื่อง (1) การซื้อขายที่
ต้องเป็นการซื้อตรงจากรัฐบาลต่างประเทศเท่านั้น ซึ่งอาจเป็นหน่วยงานของรัฐหรือบริษัทที่รัฐของ
ประเทศนั้นๆ ได้ถือหุ้นหรือมีอ านาจบริหารในบริษัท เทียบเคียงกับการซื้อขายอาวุธยุทโธปกรณ์ของ
ประเทศสหรัฐอเมริกาโดยวิธี FMS (2) การวางหลักประกันและค่าปรับ (3) การช าระเงินล่วงหน้า    
(4) การยกเว้นไม่ต้องเปิดซองประมูล (5) ราคา (6) อ านาจในการท าสัญญา (7) การพิจารณา
เอกสารแนบท้าย (8) มาตรฐานสินค้า (9) การรับประกันสินค้า (10) การแจ้งข้อสังเกต รวมทั้งข้อพึงระวัง
ในการตรวจร่างสัญญาซื้อขายอาวุธยุทโธปกรณ์แบบ G to G  

แต่เอกสารดังกล่าวก็ยังมิได้มีการวิเคราะห์ถึงความหมายและคุณลักษณะของ
สัญญาแบบรัฐต่อรัฐที่แท้จริงอย่างครอบคลุม ทั้งมิได้วิเคราะห์ไปถึงกรณีสัญญาซื้อขายแบบรัฐต่อรัฐ
ส าหรับพัสดุประเภทอื่นนอกเหนือจากสัญญาจัดซื้ออาวุธยุทโธปกรณ์จากมิตรประเทศ 

2.2.4  บทความเรื่อง “ข้อกฎหมายเกี่ยวกับการจัดซื้อจัดหาอาวุธยุทโธปกรณ์ของ
กองทัพไทยที่ส าคัญและน่าสนใจ” ของพันเอก กฤษณะ  บวรรัตนารักษ์ รองผู้อ านวยการ       
กองกฤษฎีกาทหารและการต่างประเทศ กรมพระธรรมนูญ22 

บทความได้กล่าวถึงการจัดซื้ออาวุธยุทโธปกรณ์ของกองทัพไทยภายใต้บริบทของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ภายใต้หลักกฎหมายว่าด้วยหลักเกณฑ์และ
วิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี และการจัดซื้ออาวุธยุทโธปกรณ์ที่ด าเนินการ ในรูปแบบรัฐบาลต่อ
รัฐบาล 

ส าหรับประเด็นการจัดซื้ออาวุธยุทโธปกรณ์ในรูปแบบรัฐบาลต่อรัฐบาลนั้น พันเอก 
กฤษณะฯ มีความเห็นว่า การท าสัญญาดังกล่าวตกอยู่ภายใต้หลักกฎหมายระหว่างประเทศ ต้องเป็น
การท าสัญญาระหว่างรัฐบาลกับรัฐบาล หรือหน่วยงานราชการของรัฐกับหน่วยงานราชการของรัฐ
                                                 
21 ปรวิชย์  มะกรวัฒนะ, "สัญญาระหว่างรัฐต่อรัฐในการจดัซื้ออาวุธยทุโธปกรณ,์" ใน เอกสารประกอบการบรรยาย
การสัมมนาเชิงปฏิบัติการ เรื่อง สัญญาจดัซื้ออาวุธยุทโธปกรณ์ จัดโดยส านักงานท่ีปรึกษากฎหมาย ส านักงาน  
อัยการสูงสดุ, 21 มีนาคม 2552. 
22 กฤษณะ  บวรรัตนารักษ์, "ประเดน็ข้อกฎหมายเกีย่วกับการจดัซื้อจดัหาอาวุธยุทโธปกรณ์ของกองทัพไทยท่ีส าคญั
และน่าสนใจ," วารสารนาวิกศาสตร์ (พฤศจิกายน 2547)  [ออนไลน์], แหล่งที่มา: http://www.navy.mi.th/ 
navic/document/901003.html [17 พฤษภาคม 2558]. 
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เท่านั้น โดยไม่มีบริษัทเอกชนเข้ามาเกี่ยวข้อง และการพิจารณาหรือยกร่างสัญญา คณะรัฐมนตรีมีมติ
มอบหมายให้กรมสนธิสัญญาและกฎหมาย กระทรวงการต่างประเทศ เนื่องจากการท าสัญญาแบบ  
G to G นี้เป็นเรื่องสนธิสัญญา และการฟ้องร้องด าเนินคดีหากมีการบิดพริ้วต้องไปฟ้องยังศาลโลก 
โดยรัฐคู่ภาคีต้องยอมให้ศาลโลกมีอ านาจพิจารณาพิพากษาด้วย และการท าความตกลงระหว่าง
ประเทศภายใต้สัญญา G to G ไม่เปิดช่องให้อนุญาโตตุลาการเข้ามามีบทบาทในการวินิจฉัยชี้ขาด 
ข้อพิพาทได้ นอกจากนี้ ในเรื่องสาระส าคัญของสัญญาแบบ G to G นี้ จะไม่มีการก าหนดเรื่อง
หลักประกันสัญญา ค่าปรับและเงื่อนไขการปรับ แต่พันเอก กฤษณะฯ เห็นว่าหากมีการก าหนดไว้ก็จะ
เป็นหลักประกันที่ดีส าหรับผู้ซื้อ (กองทัพไทย) หากคู่สัญญาไม่ปฏิบัติตามสัญญา 

 
2.3 สรุปกรอบแนวคิด 

การด าเนินการศึกษาวิจัยรายงานการศึกษาส่วนบุคคลฉบับนี้ จะน าหลักการอันเกิดขึ้นจาก
การวินิจฉัยโดยหน่วยงานที่มีอ านาจหน้าที่ในการบังคับใช้และตีความกฎหมายของประเทศไทย     
เป็นส าคัญ มาวิเคราะห์ภายใต้กรอบของกฎหมายและนโยบายของรัฐว่าเป็นแนวทางที่ถูกต้องหรือไม่ 
อย่างไร โดยน าเอาแนวคิดทฤษฎีต่างๆ มาเป็นเครื่องมือในการวิเคราะห์ เมื่อได้ข้อสรุปแล้ว จะน า
หลักการดังกล่าวไปวิเคราะห์ถึงปัญหาของการท าสัญญาซื้อขายแบบ G to G และแนวทางในการขจัด
ปัญหาต่างๆ ที่เกิดขึ้น หลังจากนั้น ก็จะน าแนวทางในการขจัดปัญหาดังกล่าวไปขอข้อคิ ดเห็นจาก
ผู้ทรงคุณวุฒิและมีประสบการณ์ทั้งในด้านกฎหมายเกี่ยวกับสัญญาแบบ G to G และผู้ที่ต้องปฏิบัติ
ตามกฎหมายและจัดท าสัญญาแบบ G to G เพ่ือให้ได้ถึงความชัดเจนของปัญหาและแนวทางแก้ไข
ปัญหาที่ถูกต้อง เหมาะสม และปฏิบัติได้ โดยหลังจากได้รับข้อคิดเห็นเพ่ิมเติมจากผู้ทรงคุณวุฒิข้างต้น
แล้ว ก็จะน ามาปรับปรุงแนวทางในการแก้ไขปัญหาต่างๆ และท้ายที่สุดจะได้น าเอาแนวทางดังกล่าว
มาประเมินประสิทธิภาพโดยน ามาปรับใช้กับกรณีศึกษาซึ่งเป็นร่างสัญญา หรือประเด็นข้อกฎหมายที่
ผ่านการพิจารณาของส านักงานอัยการสูงสุด คณะกรรมการกฤษฎีกา คณะกรรมการว่าด้วยการพัสดุ 
และคณะรัฐมนตรีแล้ว เพ่ือทดสอบว่าแนวทางในการแก้ไขปัญหาดังกล่าวใช้ได้จริงหรือไม่ อย่างไร 
 



 

 

 
บทที่ 3 

ผลการศึกษา 
 
 
3.1 หลักการส าคัญ 

ในการศึกษารายงานส่วนบุคคลฉบับนี้ ได้ก าหนดขอบเขตไว้อย่างชัดเจนว่า จะศึกษาเฉพาะ
ปัญหาการจัดท าสัญญาแบบรัฐต่อรัฐ เฉพาะกรณีที่ไม่เป็นสนธิสัญญา และศึกษาเฉพาะกรณีที่เป็น
สัญญาซื้อขายเท่านั้น ดังนั้น ในเบื้องต้น จึงควรท าความเข้าใจเสียก่อนว่า สัญญาแบบรัฐต่อรัฐที่ตกอยู่
ภายใต้ขอบเขตรายงานการศึกษาส่วนบุคคลนี้ ต้องไม่ใช่กรณีการท าสัญญาแบบรัฐต่อรัฐที่เป็น
สนธิสัญญา  

เมื่อพิจารณาจากความหมายของค าว่า “สนธิสัญญา” ตามอนุสัญญากรุงเวียนนาว่าด้วย
กฎหมายสนธิสัญญา ค.ศ. 1969 (Vienna Convention on the Law of Treaties, 1969) มาตรา 2 
พบว่า ค าว่า “สนธิสัญญา” (treaty) หมายถึง “ความตกลงระหว่างประเทศ (International 
agreement) ที่ท าขึ้นระหว่างรัฐ เป็นลายลักษณ์อักษร และอยู่ภายใต้บังคับของกฎหมายระหว่าง
ประเทศไม่ว่าจะรวมอยู่ในตราสารฉบับเดียว หรือตราสารที่เกี่ยวข้องกันสองฉบับ หรือมากกว่านั้น 
และไม่ว่าจะเรียกชื่อเฉพาะว่าอย่างไรก็ตาม” และเนื่องจากอนุสัญญากรุงเวียนนาว่าด้วยกฎหมาย
สนธิสัญญา ค.ศ. 1969 มิได้ปฏิเสธถึงการมีผลใช้บังคับตามกฎหมายระหว่างประเทศของความตกลง
ระหว่างประเทศซึ่งมิได้อยู่ภายใต้นิยามของ “สนธิสัญญา” ตามอนุสัญญากรุงเวียนนาดังกล่าว และ
ตามมาตรา 3 ของอนุสัญญาฉบับดังกล่าว ยังยอมรับอีกว่า ความตกลงระหว่างประเทศซึ่งมิได้อยู่
ภายใต้บังคับแห่งอนุสัญญากรุงเวียนนาฯ อาจตกอยู่ภายใต้บังคับของกฎหมายจารีตประเพณี ระหว่าง
ประเทศ หรือหลักกฎหมายทั่วไปเกี่ยวกับสนธิสัญญาได้ ดังนั้น จึงอาจกล่าวได้ว่า สนธิสัญญาใน
ความหมายอย่างกว้าง หมายถึงความตกลงระหว่างประเทศ ซึ่งท าขึ้นไม่ว่าจะเป็นลายลักษณ์อักษร 
หรือด้วยวาจาก็ตาม ระหว่างบุคคลในกฎหมายระหว่างประเทศไม่ว่าจะเป็นรัฐกับรัฐ หรือรัฐกับ
องค์การระหว่างประเทศ หรือแม้แต่ระหว่างองค์การระหว่างประเทศด้วยกันก็ตาม หากความตกลง
ระหว่างประเทศเช่นว่านั้นอยู่ภายใต้บังคับของกฎหมายระหว่างประเทศ ไม่ว่าจะเป็นจารีตประเพณี
ระหว่างประเทศ สนธิสัญญา หรือหลักกฎหมายทั่วไปก็ตาม 

นอกจากหลักกฎหมายระหว่างประเทศดังกล่าวจะได้กล่าวถึงนิยามค าว่าสนธิสัญญาแล้ว 
ศาลรัฐธรรมนูญได้มีค าวินิจฉัยที่ 6-7/2551 วินิจฉัยถึงประเภทของหนังสือสัญญาที่ต้องได้รับความ      
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เห็นชอบจากรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 19023 โดย
วินิจฉัยสอดคล้องกับหลักกฎหมายระหว่างประเทศว่าด้วยเรื่องสนธิสัญญาด้วยในกรณีแถลงการณ์ร่วม
ไทย-กัมพูชาว่า “หนังสือสัญญาตามมาตรา 190 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย หมายถึง 
ความตกลงระหว่างประเทศทุกประเภทที่จัดท าขึ้นระหว่างประเทศไทยกับต่างประเทศหรือองค์การ
ระหว่างประเทศในรูปแบบที่เป็นลายลักษณ์อักษรและอยู่ภายใต้บังคับของกฎหมายระหว่างประเทศ 
เมื่อแถลงการณ์ร่วมไทย-กัมพูชา ได้กระท าเป็นลายลักษณ์อักษรและเป็นการกระท าระหว่างรัฐต่อรัฐ 
มีการลงนามโดยรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการต่างประเทศของไทย มุ่งให้เกิดผลในทางกฎหมาย
ระหว่างประเทศ ค าแถลงการณ์ร่วมดังกล่าวจึงเป็นหนังสือสัญญา” ซึ่งจากค าวินิจฉัยดังกล่าวก็อาจ
แปลความได้ว่า ค าว่า “หนังสือสัญญา” ตามมาตรา 190 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 น่าจะหมายถึงกรณีหนังสือสัญญาที่เป็นสนธิสัญญา 

ซึ่งคณะกรรมการกฤษฎีกาได้น าแนวคิดจากค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญซึ่งถือเป็น
เด็ดขาด และมีผลผูกพันรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล และองค์กรอ่ืนของรัฐ ตามมาตรา 216 วรรคห้า 
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ที่ได้วินิจฉัยวางหลักเกณฑ์ไว้ในค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ      
ที่ 6-7/2551 ประกอบกับหลักการตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา 2 วรรคหนึ่ง (a) ของอนุสัญญากรุงเวียนนา 
ว่าด้วยกฎหมายสนธิสัญญา และมาตรา 2 วรรคหนึ่ง (a) ของอนุสัญญากรุงเวียนนาว่าด้วยกฎหมาย
สนธิสัญญาระหว่างรัฐกับองค์การระหว่างประเทศ หรือระหว่างองค์การระหว่างประเทศด้วยกันเอง 
ค.ศ. 1986 มาวินิจฉัยตอบปัญหากฎหมายแก่กรณีที่หน่ วยงานราชการต่างๆ ที่สอบถามปัญหา      
การปฏิบัติตามมาตรา 190 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ด้วย ยิ่งไปกว่านั้น
คณะกรรมการกฤษฎีกายังได้วินิจฉัยในทางกลับกันว่า หากคู่สัญญาทั้งสองฝ่ายมิได้มีสถานะเป็นรัฐ
หรือองค์การระหว่างประเทศ และบันทึกข้อตกลงหรือหนังสือสัญญานั้นๆ มิได้ก่อให้เกิดผลผูกพัน 
ทางกฎหมายระหว่างกันตามกฎหมายระหว่างประเทศแล้ว บันทึกข้อตกลงหรือหนังสือสัญญาดังกล่าว
ก็ไม่เป็นหนังสือสัญญาตามมาตรา 190 ของรัฐธรรมนูญฯ ดังปรากฏตามเรื่องเสร็จที่ 388/2552  
เรื่องเสร็จที่ 448/2552 และเรื่องเสร็จที่ 197/2555 

จากแนวคิดและค าวินิจฉัยขององค์กรต่างๆ ดังกล่าวข้างต้น ย่อมสรุปได้ชัดเจนว่าหาก
หนังสือสัญญาที่รัฐจัดท าขึ้นระหว่างรัฐต่อรัฐหรือรัฐต่อองค์การระหว่างประเทศ และรัฐภาคีประสงค์
ให้หนังสือสัญญาดังกล่าวตกอยู่ภายใต้กฎหมายระหว่างประเทศแล้ว หนังสือสัญญาดังกล่าวย่อมเป็น
สนธิสัญญา และไม่อยู่ในขอบเขตของรายงานการศึกษาส่วนบุคคลฉบับนี้ แต่หากสัญญาซื้อขายแบบ
รัฐต่อรัฐนั้น แม้จะจัดท าขึ้นระหว่างคู่สัญญาที่มีสถานะเป็นรัฐต่อรัฐ แต่การที่รัฐทั้งสองฝ่ายได้ตกลง 

                                                 
23 รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 190 วรรคสองและวรรคหก บัญญัติว่า 
  (วรรคสอง) หนังสือสญัญาใดมีบทเปลี่ยนแปลงอาณาเขตไทย หรือเขตพื้นท่ีนอกอาณาเขตซึ่งประเทศไทยมี
สิทธิอธิปไตยหรือมีเขตอ านาจตามหนังสือสัญญาหรือตามกฎหมายระหว่างประเทศ หรือจะต้องออกพระราชบญัญัติ
เพื่อให้การเป็นไปตามหนังสือสญัญา หรือมผีลกระทบต่อความมั่นคงทางเศรษฐกิจหรือสังคมของประเทศอย่าง
กว้างขวาง หรือมีผลผูกพันด้านการค้า การลงทุน หรืองบประมาณของประเทศอย่างมีนัยส าคัญ ต้องได้รับความ
เห็นชอบของรัฐสภา ในการนี้ รัฐสภาจะต้องพิจารณาให้แล้วเสร็จภายในหกสิบวันนับแต่วันท่ีได้รับเรื่องดังกล่าว 
 (วรรคหก) ในกรณีทีม่ีปัญหาตามวรรคสอง ให้เป็นอ านาจของศาลรัฐธรรมนญูที่จะวินิจฉัยช้ีขาด โดยใหน้ า
บทบัญญัตติามมาตรา 154 (1) มาใช้บังคับกับการเสนอเรื่องต่อศาลรัฐธรรมนูญโดยอนุโลม” 
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ท าสัญญากันก็เพ่ือซื้อขายสินค้าระหว่างกัน ซึ่งมีลักษณะเป็นเรื่องในทางเศรษฐกิจหรือการค้าและอยู่
บนพ้ืนฐานของความเสมอภาคที่เท่าเทียมกันระหว่างคู่สัญญาทั้งสองฝ่าย หรือก าหนดให้ความตกลง
อยู่ภายใต้บังคับกฎหมายภายในของประเทศใดประเทศหนึ่งเป็นการเฉพาะเจาะจง หรือมีเนื้อหาอ่ืนใด
ที่แสดงว่าความสัมพันธ์ระหว่างคู่สัญญามิได้อยู่ภายใต้บังคับของกฎหมายระหว่างประเทศ หรือเป็น
เพียงการท าสัญญาซื้อขายระหว่างกันภายใต้ธรรมเนียมปฏิบัติทางการค้าระหว่างประเทศอันมี
ลักษณะเป็นการท าสัญญาท านองเดียวกับการท าสัญญาระหว่างเอกชนต่อเอกชน หนังสือสัญญา     
ในกรณีดังกล่าวย่อมมิใช่สนธิสัญญา ทั้งนี้ตามนัยเรื่องเสร็จที่ 1413/2555 และตกอยู่ภายใต้ขอบเขต
ของรายงานการศึกษาส่วนบุคคลฉบับนี้ 

 
3.2 ผลการส ารวจแนวคิดจากค าพิพากษาของศาลฎีกา ศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่ง

ทางการเมือง ค าวินิจฉัยคณะกรรมการกฤษฎีกา ค าวินิจฉัยค าตอบข้อหารือและข้อสังเกต
จากการตรวจร่างสัญญาของส านักงานอัยการสูงสุด ค าวินิจฉัยคณะกรรมการกฤษฎีกา       
ที่เกี่ยวข้องกับการจัดท าสัญญาแบบรัฐต่อรัฐ และแนวคิดเกี่ยวกับการบริหารจัดการ
บ้านเมืองท่ีดี 

3.2.1  แนวคิดจากค าพิพากษาศาลฎีกา 
ศาลฎีกาได้มีค าพิพากษาฎีกาที่ 724/2490 วินิจฉัยในประเด็นฐานะความเป็น  

นิติบุคคลตามกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ของ “รัฐบาล” และการกระท าสัญญาทางแพ่งในนามรัฐบาล
ว่าจะต้องกระท าการโดยหน่วยงานของรัฐหรือทบวงการเมืองที่เป็นนิติบุคคล คือ กระทรวง ทบวง 
กรม โดยค าพิพากษาฎีกาดังกล่าวมีรายละเอียดว่า พระยาปรีดานฤเบศร์ เป็นโจทก์ฟ้องรัฐบาลของ
พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว โดยอธิบดีกรมอัยการและพนักงานอัยการประจ ากรมอัยการ  
ผู้ด าเนินคดีแทนจ าเลย โดยฟ้องว่า การกระท าของญี่ปุ่น เครื่องบินของอังกฤษ สหรัฐอเมริกาและ
สหประชาชาติ และการประกาศของรัฐบาลพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว ตั้งแต่วันที่ 8 ธันวาคม 
2484 ถึงวันที่ 16 สิงหาคม 2488 ซึ่งระหว่างนั้นลูกระเบิดได้ตกถูกเคหะสถานบ้านเรือนของโจทก์  
ทั้งเครื่องใช้เครื่องประกอบเสียหายเป็นราคาไม่น้อยกว่า 500,000 บาท การกระท าของรัฐบาล
พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวเป็นเหตุที่เกิดขึ้นโดยตรงและโดยเหตุใกล้ชิดให้อังกฤษและสหรัฐอเมริกา 
และสหประชาชาติเข้าท าลายทรัพย์สมบัติของประชาชนชาวไทย ซึ่ งรวมทั้งโจทก์ได้รับความเสียหาย
โดยไม่ควรและไม่ชอบ การกระท าของรัฐบาลเช่นนั้นเป็นการกระท าละเมิด ซึ่งรัฐบาลจ าต้องใช้  
ค่าสินไหมทดแทนเพ่ือการนั้น โจทก์ได้มีหนังสือแจ้งไปยังนายกรัฐมนตรีแล้ว ก็ไม่ได้รับตอบ จึงขอให้
ศาลบังคับ 

ศาลแพ่งวินิจฉัยว่า คู่ความต้องเป็นบุคคลตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 
มาตรา 73 ทบวงการเมืองที่เป็นนิติบุคคลนั้น คือ กระทรวงและกรมในรัฐบาล ที่โจทก์ขอให้เรียก
รัฐบาลของพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวเป็นจ าเลยนั้น รัฐบาลหาใช่นิติบุคคลตามกฎหมาย ค าฟ้อง
ของโจทก์จึงไม่เป็นฟ้องที่จะรับไว้ จึงให้ยกเสีย โจทก์อุทธรณ์ ศาลอุทธรณ์พิพากษายืน โจทก์ฎีกา 

ศาลฎีกาวินิจฉัยว่า ผู้ที่จะฟ้องหรือถูกฟ้องเป็นจ าเลยในศาลนั้น จะต้องเป็นบุคคล 
คือ บุคคลธรรมดาและนิติบุคคล ค าว่า รัฐบาล แม้ในความหมายของรัฐอันเป็นหน่วยแห่งประเทศชาติ 
หรือหมายถึงคณะบุคคลซึ่งมีหน้าที่ด าเนินนโยบายการปกครองรัฐอยู่ในขณะใดๆ ไม่อาจเป็นนิติบุคคล
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ตามบทบัญญัติของประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ได้ ส าหรับกฎหมายอ่ืนนั้นไม่ปรากฏว่าได้มี
บทบัญญัติให้รัฐบาลเป็นนิติบุคคล ที่โจทก์อ้างพระราชบัญญัติพนักงานอัยการ พ.ศ. 2478 มาตรา 19 
ซึ่งบัญญัติให้พนักงานอัยการมีอ านาจหน้าที่ด าเนินคดีแพ่งแทนรัฐบาลในศาลทั้งปวงขึ้นสนับสนุน     
ข้อเถียงของโจทก์ว่า รัฐบาลเป็นนิติบุคคลนั้น ศาลฎีกาได้พิเคราะห์แล้ว ข้อความในพระราชบัญญัติ
พนักงานอัยการนี้ เห็นได้ชัดว่ามิใช่บทบัญญัติให้รัฐบาลเป็นนิติบุคคล หากแต่เป็นเรื่องให้อ านาจ
พนักงานอัยการที่จะด าเนินคดีแทนใครได้บ้าง และเมื่อหลักกฎหมายและประมวลกฎหมาย            
วิธีพิจารณาความแพ่งบัญญัติไว้แล้วว่า คู่ความต้องเป็นบุคคล ค าว่า รัฐบาล ในพระราชบัญญัติ
พนักงานอัยการนั้น จึงเป็นที่เห็นได้ว่า หมายถึง บุคคลในรัฐบาลนั้นเอง จะแปลว่าเป็นบทบัญญัติที ่   
ท าให้รัฐบาลมีฐานะเป็นนิติบุคคลนั้นหาได้ไม่ อนึ่ง รัฐบาลอาจมีความหมายถึงลักษณะการปกครอง
แห่งรัฐอันเป็นนามธรรม หรือหมายถึงรัฐอันเป็นหน่วยแห่งประเทศชาติหรือคณะบุคคล ซึ่งมีหน้าที่
ด าเนินนโยบายปกครองรัฐ ฉะนั้นเมื่อมีกฎหมายในส่วนอาญาบัญญัติวางโทษผู้กระท าผิดต่อรัฐบาลไว้  
การกระท าของบุคคลนั้นๆ ก็ย่อมเป็นความผิดอาญาได้ ที่โจทก์เสนอว่าที่เป็นความผิดเพราะรัฐบาล
เป็นนิติบุคคลนั้น เห็นได้ว่าไม่ถูกต้อง เพราะปัญหาเรื่องจะเป็นนิติบุคคลหรือไม่ อยู่ที่จะเป็นคู่ความได้
หรือไม่เท่านั้น แต่สิ่งที่จะต้องถูกกระท าร้ายในทางอาญานั้น ไม่จ าเป็นต้องเป็นบุคคล และทั้งกฎหมาย
ในส่วนอาญาก็ไม่ท าให้เป็นบุคคลขึ้นได้ เช่น มีกฎหมายส่วนอาญาบัญญัติเป็นความผิดในการ
ประทุษร้ายต่อทรัพย์ หรือในการท าอันตรายต่อธงของประเทศ ทรัพย์หรือธงนั้นกลายเป็นบุคคลหรือ
นิติบุคคลขึ้นมาหาได้ไม่ ศาลฎีกาจึงเห็นว่าฎีกาโจทก์ในข้อนี้ฟังไม่ข้ึน ค าพิพากษาศาลอุทธรณ์ชอบแล้ว 

3.2.2  แนวคิดจากมติคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวข้อง 
3.2.2.1 มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 14 มิถุนายน 2518 เห็นชอบให้จัดหาอาวุธ

ยุทโธปกรณ์และบริการทางทหารจากกระทรวงกลาโหม ประเทศสหรัฐอเมริกา โดยวิธี FMS (Foreign 
Military Sales) และยกเว้นให้การด าเนินการดังกล่าวไม่ต้องปฏิบัติตามระเบียบว่าด้วยการพัสดุ 
รวมถึงมติคณะรัฐมนตรีที่เก่ียวข้อง 

3.2.2.2 มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 13 มกราคม 253024 นั้น มีเหตุเนื่องจาก
กระทรวงกลาโหมเสนอให้คณะรัฐมนตรีพิจารณาในหลักการว่า กองทัพไทยยังขาดแคลนยุทโธปกรณ์
ตามอัตราส ารองสงครามอยู่เป็นจ านวนมาก และหากสามารถจัดหายุทโธปกรณ์และการบริการทาง
ทหารจากมิตรประเทศที่เสนอขายให้แล้ว จะเกิดประโยชน์ต่อกองทัพหลายประการ เช่น สามารถ
จัดหาได้รวดเร็ว ราคาถูก เพราะเป็นการซื้อขายแบบรัฐต่อรัฐ มีความเชื่อถือได้แน่นอน ไม่ผ่านพ่อค้า
คนกลาง เป็นการช่วยแบ่งเบาภาระทางด้านงบประมาณลงได้อีกทางหนึ่ง แต่การจัดซื้อจัดจ้างนั้นต้อง
ปฏิบัติตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2521 รวมทั้งมติคณะรัฐมนตรี  
ที่เก่ียวข้อง ไม่อ่อนตัวพอที่จะด าเนินการจัดหาฉันท์มิตรประเทศที่จะช่วยเหลือเกื้อกูลต่อกันได้ เพราะ
ตามระเบียบฯ นั้น มุ่งเน้นการซื้อขายเชิงธุรกิจที่กระท าต่อเอกชนมากกว่าที่จะกระท าระหว่างรัฐต่อรัฐ 
นอกจากนี้ ยังเห็นว่า การที่มิตรประเทศเสนอขายยุทโธปกรณ์และบริการทางทหารให้แก่เหล่าทัพใน
ลักษณะรัฐต่อรัฐ โดยมิได้มุ่งหวังผลก าไรเชิงธุรกิจการค้า และมีลักษณะเช่นเดียวกับการจัดหาสิ่ง
อุปกรณ์และบริการทางทหารจากกระทรวงกลาโหมสหรัฐอเมริกา โดยวิธี FMS (Foreign Military 

                                                 
24 ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตร,ี หนังสือ ที่ นร 0202/549, 13 มกราคม 2530. 
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Sales) แต่การจัดหาแบบ FMS เป็นการจัดหากับสหรัฐอเมริกาเพียงประเทศเดียวโดยตรง ซึ่งมี       
ข้อแตกต่างบางประการกับการด าเนินการจัดหาจากมิตรประเทศ ดังนี้   

1) การจัดหาโดยวิธี FMS ต้องอนุโลมใช้แบบฟอร์มของสหรัฐอเมริกาที่
เรียกว่า “Letter of Offer and Acceptance (LOA) ” แต่การท าสัญญากับมิตรประเทศอ่ืนๆ ไม่มี
แบบฟอร์มแน่นอน เช่น LOA จึงควรใช้ข้อตกลงตลอดจนเงื่อนไขรายละเอียดต่างๆ ที่ก าหนดขึ้นด้วย
ความเห็นชอบระหว่างกันแทนการท าสัญญา  

2) การขนส่งยุทโธปกรณ์จากการจัดหาด้วยวิธี FMS คณะรัฐมนตรีมีมติ
อนุมัติให้ใช้บริการขนส่งของกระทรวงกลาโหมสหรัฐ หรือสายการเดินเรือเอกชนส าหรับการขนส่ง
ยุทธภัณฑ์อันตรายแทนการใช้บริการของ รสพ. ในบางกรณี แต่การขนส่งยุทโธปกรณ์จากการจัดหา
จากมิตรประเทศ ประเทศผู้ขายอาจจะท าการขนส่งยุทโธปกรณ์ที่สั่งซื้อให้ทุกประเภท โดยไม่ใช้
บริการขนส่งโดยเรือไทยได้ตามแต่จะตกลงกัน 

คณะรัฐมนตรีจึงได้อนุมัติตามท่ีกระทรวงกลาโหมเสนอทั้ง 3 ข้อ คือ 
1) ให้ส่วนราชการในสังกัดกระทรวงกลาโหม จัดหายุทโธปกรณ์และ

บริการทางทหารจากมิตรประเทศอ่ืนๆ นอกจากสหรัฐอเมริกาได้ โดยยกเว้นไม่ต้องปฏิบัติ ตาม
ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ ที่คณะรัฐมนตรีมีมติอนุมัติใช้ และที่แก้ไขเพ่ิมเติม 
รวมทั้งมติคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวข้อง โดยให้ถือปฏิบัติตามหลักการจัดหายุทโธปกรณ์และการบริการ
ทางทหารโดยวิธี FMS ซึ่งคณะปฏิวัติและคณะรัฐมนตรีมีมติอนุมัติไว้แล้ว 

2) การด าเนินการข้อ 1 ให้ใช้ข้อตกลงที่ก าหนดขึ้นด้วยความเห็นชอบ
ระหว่างกันแทนการท าสัญญาได ้

3) การขนส่งยุทโธปกรณ์จากมิตรประเทศผู้ขายในบางครั้งอาจใช้บริการ
ขนส่งที่ประเทศผู้ขายเป็นผู้จัดให้ โดยไม่จ าเป็นต้องใช้บริการขนส่งของเรือไทยเสมอไป 

3.2.2.3 มติคณะรัฐมนตรีที่แจ้งตามหนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ที่     
นร 0205/ว.138 ลงวันที่ 9 กันยายน 2535 ซึ่งก าหนดให้ส่วนราชการ และรัฐวิสาหกิจส่งร่างสัญญา
ให้ส านักงานอัยการสูงสุดตรวจพิจารณา และโดยปกติการท าสัญญาให้ท าเป็นภาษาไทย ยกเว้น       
ในกรณีจ าเป็นต้องท าเป็นภาษาต่างประเทศให้ท าเป็นภาษาอังกฤษ เว้นแต่ 

1) การท าสัญญาตามแบบที่เคยผ่านการตรวจพิจารณาของส านักงาน
อัยการสูงสุดมาแล้ว หรือการท าสัญญาที่จ าเป็นต้องมีข้อความหรือรายการแตกต่างไปจากแบบ
ดังกล่าวเพียงเล็กน้อยในประเด็นที่มิใช่สาระส าคัญ และไม่ท าให้ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ
เสียเปรียบ 

2) การท าสัญ ญ าของส่ วนราชการ หรือรัฐวิสาหกิจที่ ตั้ งอยู่ ใน
ต่างประเทศ ซึ่งผ่านการตรวจพิจารณาของผู้เชี่ยวชาญท้องถิ่น หรือผู้รู้กฎหมายของส่วนราชการ หรือ
รัฐวิสาหกิจนั้นแล้ว 

3.2.3  แนวคิดจากค าวินิจฉัยของศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่ง        
ทางการเมือง 

ค าวินิจฉัยที่  อม.7/2556 (คดีรถเรือดับเพลิง) ซึ่งในค าพิพากษาได้กล่าวถึง
ข้อเท็จจริงในทางน าสืบและการวินิจฉัยของศาลซึ่งเกี่ยวข้องกับสัญญาแบบรัฐต่อรัฐสรุปได้ว่า 
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โครงการจัดซื้อรถและเรือดับเพลิงฯ ของกรุงเทพมหานคร เริ่มจากข้อเสนอของ ดร.เฮอเบิรท ทรักเซิล 
(Dr.Herbert Traxl) เอกอัครราชทูตสาธารณรัฐออสเตรียประจ าประเทศไทยที่มีถึง นายวันมูหะมัด
นอร์ มะทา รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย เสนอโครงการขายรถดับเพลิงและอุปกรณ์บรรเทา 
สาธารณภัย โดยให้ด าเนินการในลักษณะรัฐต่อรัฐ ระหว่างประเทศไทยและสาธารณรัฐออสเตรีย กับ
ข้อเสนอให้ความช่วยเหลือจัดหาแหล่งเงินทุนให้  โดยยอมรับพันธะการค้าต่างตอบแทนในสัดส่วน 
ร้อยละ 100 พร้อมใบเสนอราคาของบริษัท สไตเออร์ เดมเลอร์ พุค สเปเชียล ฟาห์รซอย เอจี แอนด์ 
โค เคจี หรือ บริษัท จีดี ยูโรเปียน แลนด์ซีสเต็ม-สไตเออร์ จ ากัด (จ าเลยที่ 5) ส าหรับสินค้ารถและ  
เรือดับเพลิงเป็นเงินทั้งสิ้น 156,953,203 ยูโร และในที่สุดคณะรัฐมนตรีมีมติอนุมัติ โดยมีการจัดท า 
Agreement of Understanding (A.O.U) และข้อตกลงซื้อขาย (Purchase/Sale Agreement) แต่ 
A.O.U ได้ก าหนดภาระหน้าที่ที่คู่สัญญาทั้งสองฝ่าย มีหน้าที่ต้องผูกพันในการท าสัญญาซื้อขายต่อกัน 
โดยระบุตัวคู่สัญญาไว้ล่วงหน้า คือ รัฐบาลไทย โดยกรุงเทพมหานคร กระทรวงมหาดไทย ต้องซื้อ
สินค้าจากจ าเลยที่ 5 ซึ่งเป็นบริษัทเอกชนต่างประเทศที่รัฐบาลออสเตรียก าหนด รวมถึงการก าหนด
จ านวนเงินที่ต้องช าระไว้ด้วย และการซื้อขายตามข้อตกลงนี้ก าหนดอัตราดอกเบี้ยไว้ล่วงหน้าในอัตรา
ร้อยละ 3.5 ต่อปี ส าหรับการผ่อนช าระรวม 9 งวด รวมเป็นเงินที่ต้องช าระทั้งสิ้น 133,749,780 ยูโร 
คิดเป็นเงินไทย 6,687,489,000 บาท ในการช าระเงิน กรุงเทพมหานครได้รับเงินอุดหนุนจากรัฐบาล
ไทยร้อยละ 60 และในส่วนเงินงบประมาณของกรุงเทพมหานครร้อยละ 40 ซึ่งเป็นการซื้อขายกัน
ตามปกติเท่านั้น ศาลฎีกาแผนกคดีอาญาฯ เห็นว่า “ข้อตกลงซื้อขายดังกล่าวถือไม่ได้ว่ารัฐบาล
สาธารณรัฐออสเตรียได้ให้ความช่วยเหลือรัฐบาลไทยในส่วนทุน (เหมือนที่จ าเลย) กล่าวอ้าง” 

ส าหรับประเด็นที่กรุงเทพมหานครต้องซื้อต่างตอบแทนตาม A.O.U นั้น ศาลฎีกา
แผนกคดีอาญาฯ วินิจฉัยว่า เมื่อพิจารณาจากสัญญาซื้อตอบแทนที่ท าขึ้นระหว่างกรมการค้า
ต่างประเทศกับจ าเลยที่ 5 เมื่อได้ความว่าจ าเลยที่ 5 มอบให้บริษัท CPM ซึ่งเป็นบริษัทผู้ส่งออกไทยที่
ส่งออกสินค้าเป็นปกติธุรกิจอยู่แล้วให้ด าเนินการแทน โดยบริษัท CPM เพียงแต่ใช้มูลค่าสินค้าส่งออก
ตามปกติของตนมาตัดยอดตามสัญญาการค้าต่างตอบแทน เมื่อจ าเลยที่ 5 มอบหมายให้บริษัท CPM 
ด าเนินการเกี่ยวกับการค้าต่างตอบแทนแล้ว ภาระการด าเนินการก็ตกแก่บริษัท CPM “เท่ากับว่า
รัฐบาลสาธารณรัฐออสเตรียหรือจ าเลยที่ 5 ซึ่งเป็นบริษัทเอกชนที่รัฐบาลสาธารณรัฐออสเตรีย
มอบหมาย ไม่ได้เข้ามามีส่วนในการซื้อสินค้าไทยโดยตรงจากบริษัทที่ด าเนินธุรกิจของไทยให้เป็นไป
ตามข้อตกลงการค้าต่างตอบแทนอย่างแท้จริง เป็นแต่เพียงว่าจ้างบริษัทผู้ส่งออกของไทยเข้าบริหาร
จัดการแทนเท่านั้น ...ฯลฯ... จึงถือไม่ได้ว่ารัฐบาลสาธารณรัฐออสเตรียเข้ามารับพันธะการค้าต่างตอบแทน
ตามข้อเสนอที่มีมาแต่แรก การด าเนินการในลักษณะรัฐต่อรัฐที่ท าอยู่ในคดีนี้ อย่างน้อยที่สุดต้องมี
ลักษณะการด าเนินการที่มีวัตถุประสงค์พิเศษที่ชัดเจนอย่างหนึ่งอย่างใด ซึ่งอาจเป็นความร่วมมือหรือ
ความช่วยเหลือกันในด้านใดด้านหนึ่งที่ให้แก่กันอันเป็นประโยชน์ที่จะได้ด้วยกันทั้งสองฝ่ายซึ่งความข้อนี้
ได้จากค าเบิกความของ ...ฯลฯ... พยานเสนอให้ด าเนินการแบบรัฐต่อรัฐและก าหนดการค้าต่าง      
ตอบแทนเป็นเงื่อนไขในการเจรจานั้น เพราะเห็นว่าจะได้มีความโปร่งใสในการด าเนินการและ        
เมื่อประเทศไทยซื้อสินค้าจากสาธารณรัฐออสเตรียแล้ว สาธารณรัฐออสเตรียก็จะซื้อสินค้าไทย     
ตอบแทนในมูลค่าสินค้าที่เท่ากันด้วย แต่ท้ายท่ีสุดก็ไม่เป็นไปตามหลักการดังกล่าว” 
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3.2.4  แนวคิดจากค าวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกา 
มีสาระส าคัญดังนี้ 
1) องค์กรที่มีอ านาจยกเว้นหรือผ่อนผันการไม่ปฏิบัติตามระเบียบส านัก

นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 คือ คณะกรรมการว่าด้วยการพัสดุ ตามที่ได้ก าหนดไว้ใน
ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 ข้อ 12 (1) และ (2) คณะรัฐมนตรีจึงไม่มี
อ านาจยกเว้นหรือผ่อนผันการไม่ปฏิบัติตามระเบียบฯ ดังกล่าว (เรื่องเสร็จที่ 873/2551) 

2) แนวคิดในการพิจารณาว่าบันทึกข้อตกลงหรือหนังสือสัญญาใดเป็นหนังสือ
สัญญาตามมาตรา 190 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ซึ่งคณะกรรมการ
กฤษฎีกามีแนวคิดสรุปได้ว่า ในการพิจารณาคณะกรรมการกฤษฎีกาจะน าแนวคิดจากค าวินิจฉัยของ
ศาลรัฐธรรมนูญซึ่งถือเป็นเด็ดขาด และมีผลผูกพันรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล และองค์กรอ่ืนของรัฐ 
ตามมาตรา 216 วรรคห้า ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ที่ได้วินิจฉัยวางหลักเกณฑ์ไว้ใน  
ค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ ที่ 6-7/2551 สรุปความได้ว่า “หนังสือสัญญาตามรัฐธรรมนูญมีความหมาย
ครอบคลุมถึงความตกลงทุกประเภทที่ประเทศไทยท าขึ้นกับนานาประเทศหรือองค์การระหว่าง
ประเทศ โดยมีความมุ่งหมายเพ่ือให้เกิดผลผูกพันทางกฎหมายระหว่างกันตามกฎหมายระหว่าง
ประเทศ หนังสือสัญญาดังกล่าวต้องมีลักษณะท าขึ้นเป็นหนังสือและเป็นสัญญาที่อยู่ภายใต้บังคับของ
กฎหมายระหว่างประเทศ” ประกอบกับหลักการตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา 2 วรรคหนึ่ ง (a) ของ
อนุสัญญากรุงเวียนนาว่าด้วยกฎหมายสนธิสัญญา ลงวันที่ 23 พฤษภาคม ค.ศ. 1969 และมาตรา 2 
วรรคหนึ่ง (a) ของอนุสัญญากรุงเวียนนาว่าด้วยกฎหมายสนธิสัญญาระหว่างรัฐกับองค์การระหว่าง
ประเทศ หรือระหว่างองค์การระหว่างประเทศด้วยกันเอง ค.ศ. 1986 ซึ่งได้ให้ค านิยามของค าว่า 
“สนธิสัญญา” (Treaty) ซึ่งมีความหมายเช่นเดียวกันกับค าว่า “หนังสือสัญญา” ไว้ว่าหมายถึง 
“ข้อตกลงระหว่างประเทศท่ีได้ท าขึ้นเป็นลายลักษณ์อักษรระหว่างรัฐต่างๆ หรือระหว่างรัฐกับองค์การ
ระหว่างประเทศ หรือระหว่างองค์การระหว่างประเทศด้วยกันเอง และอยู่ภายใต้กฎหมายระหว่าง
ประเทศไม่ว่าจะท าขึ้นเป็นฉบับเดียวหรือหลายฉบับหรือหลายฉบับผนวกเข้าด้วยกันและไม่ว่าจะ
เรียกชื่อเช่นใด” ดังนั้น หากคู่สัญญาทั้งสองฝ่ายมิได้มีสถานะเป็นรัฐหรือองค์การระหว่างประเทศ และ
บันทึกข้อตกลงหรือหนังสือสัญญานั้นๆ มิได้ก่อให้เกิดผลผูกพันทางกฎหมายระหว่างกันตามกฎหมาย
ระหว่างประเทศ” บันทึกข้อตกลงหรือหนังสือสัญญาดังกล่าวจึงไม่เป็นหนังสือสัญญาตามมาตรา 190 
ของรัฐธรรมนูญฯ (เรื่องเสร็จที่ 388/2552 เรื่องเสร็จที่ 448/2552 และเรื่องเสร็จที่ 197/2555)  

3) แนวคิดเกี่ยวกับการลงนามสัญญาซื้อขายระหว่างรัฐต่อรัฐนั้น ต้องลงนามโดย
ผู้แทนของหน่วยงานของรัฐ ซึ่งมีฐานะเป็นนิติบุคคล และผู้ลงนามในสัญญาต้องเป็นผู้ ได้รับ          
มอบอ านาจให้ลงนามแทนรัฐ เช่น ร่างบันทึกความตกลงว่าด้วยการซื้อขายข้าวระหว่างรัฐบาลแห่ง
ราชอาณาจักรไทยกับรัฐบาลแห่งสาธารณรัฐฟิลิปปินส์จะท าเป็นหนังสือและลงนาม โดย
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย์ของไทยและรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรของฟิลิปปินส์ โดยได้รับ
มอบอ านาจจากรัฐบาลแห่งราชอาณาจักรไทยกับรัฐบาลแห่งสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ตามล าดับ (เรื่องเสร็จที่ 
448/2552) และสัญญาซื้อขายมันส าปะหลังไปยังต่างประเทศโดยวิธีรัฐต่อรัฐ (เรื่องเสร็จที่  
449/2552)  
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4) แนวทางในการพิจารณาว่ากรณีใดถือเป็นสัญญาซื้อขายแบบรัฐต่อรัฐ ในมิติที่
เชื่อมโยงกับมาตรา 190 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2250 ซึ่งคณะกรรมการ
กฤษฎีกาได้มีแนวคิดสรุปในสาระส าคัญได้ว่า “จากความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา (ตามบันทึก
ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง การจัดท าบันทึกความตกลงว่าด้วยการซื้อขายข้าวระหว่าง
รัฐบาลแห่งราชอาณาจักรไทยกับรัฐบาลแห่งสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ (เรื่องเสร็จที่ 448/2552) และตาม
บันทึกส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง ร่างสัญญาซื้อขายผลิตภัณฑ์ มันส าปะหลังโดยวิธีรัฐต่อรัฐ 
(เรื่องเสร็จที่ 449/2552)) สามารถสรุปแนวทางของคณะกรรมการกฤษฎีกาในเรื่องการพิจารณา 
ความตกลงในการซื้อขายสินค้าระหว่างรัฐบาลต่อรัฐบาลหรือรัฐต่อรัฐ กล่าวคือ ในกรณีที่รัฐบาลได้ท า
ความตกลงกับรัฐบาลต่างประเทศหรือกับรัฐต่างประเทศเพ่ือซื้อขายสินค้าระหว่างกัน ซึ่ งมีลักษณะ
เป็นเรื่องในทางเศรษฐกิจหรือการค้าและอยู่บนพ้ืนฐานของความเสมอภาค โดยมีข้อบทก าหนดให้ใช้
วิธีการหารือหรือเจรจาฉันมิตรในการแก้ไขปัญหาที่เกิดจากการตีความหรือการปฏิบัติตามความตกลง 
ซึ่งเป็นเรื่องการเจรจาอย่างมีอัธยาศัยไมตรี (International comity) บนพ้ืนฐานที่ เท่าเทียมกัน
ระหว่างคู่ภาคีทั้งสองฝ่าย หรือก าหนดให้ความตกลงอยู่ภายใต้บังคับกฎหมายภายในของประเทศใด
ประเทศหนึ่งเป็นการเฉพาะเจาะจง หรือมีเนื้อหาอ่ืนใดที่แสดงว่าพันธกรณีระหว่างคู่ภาคีมิได้อยู่
ภายใต้บังคับของกฎหมายระหว่างประเทศ ความตกลงนั้นจะไม่ครบองค์ประกอบเป็นหนังสือสัญญา
ตามมาตรา 190 ของรัฐธรรมนูญฯ และนัยค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญที่ 6 -7/2551 และเมื่อไม่
เป็นหนังสือสัญญาแล้ว กรณีจึงไม่มีประเด็นต้องเสนอความตกลงดังกล่าวต่อรัฐสภาเพ่ือขอความ
เห็นชอบตามมาตรา 190 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญฯ แต่ทั้งนี้ การน าแนวทางข้างต้นไปใช้ในการ
พิจารณาว่าความตกลงระหว่างรัฐบาลต่อรัฐบาลหรือรัฐต่อรัฐเป็นหนังสือสัญญาตามมาตรา 190 ของ
รัฐธรรมนูญฯ หรือไม่ นั้น จะต้องพิจารณาจากเนื้อหาของความตกลงแต่ละฉบับเป็นรายกรณี ”    
(เรื่องเสร็จที่ 1413/2555 และเรื่องเสร็จที่ 1154/2555) หรือ “หากสัญญาที่ท าเป็นสัญญาซื้อขาย
แบบรัฐต่อรัฐ ที่เป็นการท าสัญญาซื้อขายระหว่างกันภายใต้ธรรมเนียมปฏิบัติทางการค้าระหว่าง
ประเทศอันมีลักษณะเป็นการท าสัญญาท านองเดียวกับการท าสัญญาระหว่างเอกชนต่อเอกชน” ก็มิใช่
กรณีตามมาตรา 190 ของรัฐธรรมนูญฯ เช่นกัน (เรื่องเสร็จที่ 148/2556) 

3.2.5  แนวคิดจากค าตอบข้อหารือและการแจ้งข้อสังเกตประกอบการตรวจร่างสัญญา
ของส านักงานอัยการสูงสุด (สารบัญชื่อเรื่องข้อหารือและร่างสัญญาที่เกี่ยวข้องปรากฏตาม ตารางที ่
1 และตารางที ่2 ของภาคผนวก ก และภาคผนวก ข ตามล าดับ) 

มีหลักการส าคัญต่างๆ ดังนี้ 
1) การลงนามสัญญาซื้อขายแบบรัฐต่อรัฐในฐานะผู้แทนรัฐบาลของประเทศ

คู่สัญญาทั้งสองฝ่ายนั้น ต้องมีความชัดเจนว่าผู้ลงนามสัญญามีหลักฐานการมอบอ านาจของรัฐบาลให้
เป็นผู้ลงนามสัญญาหรือความตกลงแบบความตกลงระหว่างรัฐบาลต่อรัฐบาลในฐานะผู้แทนรัฐบาล
ของประเทศคู่สัญญานั้นๆ ได้ หากหลักฐานดังกล่าวยังไม่มีความชัดเจน ส านักงานอัยการสูงสุดอาจ
พิจารณาตรวจร่างสัญญาดังกล่าวเป็นแบบความตกลงระหว่างหน่วยงานของรัฐกับบริษัทเอกชน
โดยตรงได้ (ข้อหารือที่ ห.94/2556 กรณีการลงนามในข้อตกลงว่าด้วยการซื้อขาย สะพานหนุนมั่น 
ขนาดหนัก ในฐานะผู้แทนรัฐบาลไทย)  
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2) สัญญาซื้อขายระหว่างรัฐต่อรัฐ (G to G) ได้แก่ สัญญาซื้อขายที่คู่สัญญาทั้งสอง
ฝ่ายต่างเป็นรัฐบาลหรือหน่วยงานของรัฐ โดยในกรณีที่ เป็นการซื้อขายอาวุธยุทโธปกรณ์จาก       
มิตรประเทศในแบบรัฐบาลต่อรัฐบาลนั้น ได้มีมติคณะรัฐมนตรียกเว้นไว้เป็นกรณีพิเศษว่าไม่ต้อง
ปฏิบัติตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุฯ ส่วนการจัดซื้อสิ่งของอ่ืนๆ แบบรัฐบาลต่อ
รัฐบาล ยังไม่มีมติคณะรัฐมนตรีหรือระเบียบของทางราชการก าหนดไว้แต่อย่างใด (ข้อหารือที่         
ห.55/2553 กรุงเทพมหานคร ขอทราบรายละเอียด ขั้นตอน วิธีการ ข้อกฎหมาย และระเบียบในการ
ท าสัญญาซื้อขายระหว่างรัฐต่อรัฐ (G to G))  

3) ในการแก้ไขเพ่ิมเติมสัญญาซื้อขายแบบรัฐต่อรัฐที่ได้มีการลงนามสัญญาแล้ว 
เห็นว่าโดยหลักแล้วสัญญาหรือความตกลงเป็นหนังสือที่ได้ลงนามแล้วจะแก้ไขเปลี่ยนแปลงมิได้      
เว้นแต่การแก้ไขนั้นจะเป็นความจ าเป็นโดยไม่ท าให้ทางราชการต้องเสียประโยชน์หรือเป็นการแก้ไข
เพ่ือประโยชน์แก่ทางราชการ ทั้งนี้ เป็นไปตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 
ข้อ 136 แต่เนื่องจากการท าความตกลงในการจัดซื้อระหว่างรัฐบาลต่อรัฐบาล ได้รับการยกเว้นตาม 
มติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 13 มกราคม 2530 ให้ไม่ต้องปฏิบัติตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี      
ว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 ดังนั้น หากหน่วยงานของรัฐเห็นว่ามีความจ าเป็น ก็สามารถใช้ดุลพินิจ   
น าเรียนเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาอนุมัติการแก้ไขความตกลงดังกล่าวได้ อย่างไรก็ตามการใช้
ดุลพินิจดังกล่าวก็ควรอยู่ในหลักการที่ระเบียบฯ ข้อ 136 ก าหนดไว้ (ข้อหารือที่  ห.73/2553 เรื่อง 
กรมส่งก าลังบ ารุงทหารบก หารือการแก้ไขความตกลงในการจัดซื้อยานเกราะล้อยาง BTR-3E1 ซึ่ง
เป็นความตกลงแบบรัฐต่อรัฐ ระหว่างรัฐบาลแห่งราชอาณาจักรไทย โดยกรมส่งก าลังบ ารุงทหารบก 
(ฝ่ายไทย) กับรัฐบาลประเทศยูเครน โดยบริษัท UKRSPETSEXPROT ซึ่งเป็นบริษัทของรัฐบาลยูเครน 
(ฝ่ายยูเครน))  

4) การจัดซื้อซึ่งเป็นการจัดซื้อแบบรัฐบาลต่อรัฐบาล คณะรัฐมนตรีได้มีมติยกเว้น
ให้ไม่ต้องถือปฏิบัติตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม 
ส่วนปัญหาว่าจะให้ผู้ใดเป็นผู้ลงนามในเอกสารข้อตกลงการซื้อขายและสัญญาการส่งมอบในฐานะ
ผู้แทนรัฐบาลไทย เป็นกรณีอยู่ในดุลยพินิจของคณะรัฐมนตรี (ข้อหารือที่ ห. 68/2551 กรณี
กระทรวงกลาโหม ขออนุมัติลงนามในเอกสารข้อตกลงซื้อขายจรวดขนาด 40 มิลลิเมตร ชนิดระเบิด
ต่อสู้รถถัง แบบ 69 หรือแบบ PG-7 จ านวน 5,500 นัด)  

5) กรณีคู่สัญญาคือหน่วยงานของรัฐบาลไทยในฐานะผู้ซื้อ กับบริษัทเอกชน ซึ่งมี
รัฐบาลของฝ่ายผู้ขายเป็นผู้ก ากับดูแลหรือถือหุ้นอยู่ เช่น ร่างสัญญาระหว่างกระทรวงกลาโหม กับ
บริษัท Royal Ordnance Plc ซึ่งเป็นบริษัทในเครือของ BAE SYSTEMS ของประเทศสหราชอาณาจักร 
หรือร่ างสัญ ญ าระหว่างกระท รวงกลาโหมกับบริษั ท  Israel Military Industries Ltd. (IMI)          
ของประเทศอิสราเอล25 หากข้อเท็จจริงไม่ชัดเจนว่า สัญญาดังกล่าวมีลักษณะเป็นสัญญาระหว่าง
                                                 
25 ร่างสัญญาตามส านวนรา่งสัญญาของส านักงานท่ีปรึกษากฎหมาย ที่ ร.68/2556 น้ีเป็นร่างสัญญาจดัซื้อ
ยุทโธปกรณ์พร้อมการติดตั้งและมกีารถ่ายทอดเทคโนโลยี โดยมีกระทรวงกลาโหม เป็นผู้แทนฝา่ยไทยเป็นผู้ซื้อ และ
ฝ่ายผู้ขายคือ รัฐบาลแห่งรัฐอิสราเอล ซึ่งก ากับดูแลและถือหุ้นในบรษิัท Israel Military Industries Ltd. (IMI) และ
ได้แต่งตั้งให้ IMI เป็นตัวแทนที่ได้รบัมอบหมายในการด าเนินการตามร่างสัญญานี้ โดยรัฐบาลอิสราเอลในฐานะที่
ก ากับดูแลบริษัท IMI จะมีหน้าท่ีและความรับผดิตามสญัญา 
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รัฐบาลไทยกับรัฐบาลของประเทศผู้ขาย แต่ข้อเท็จจริงมีเพียงว่ารัฐบาลประเทศผู้ขายมอบหมายให้
บริษัทดังกล่าว เข้าท าสัญญาและยินยอมที่จะแก้ไขปัญหาอันเกิดจากสัญญาระหว่างผู้ซื้อและผู้ขาย 
กรณีอาจถือได้ว่ารัฐบาลประเทศผู้ขายได้รับรู้และสนับสนุนในการซื้อขายตามสัญญาดังกล่าวได้ ดังนั้น 
หากเห็นว่าการด าเนินการตามสัญญาดังกล่าวประเทศไทยได้รับประโยชน์ เป็นการสมควร และเชื่อมั่น
ว่ารัฐบาลประเทศผู้ขายสามารถดูแลให้บริษัทปฏิบัติตามสัญญาโดยไม่ก่อให้เกิดความเสียหายแก่
คู่สัญญาฝ่ายไทยได้ คณะรัฐมนตรีก็อาจพิจารณาอนุมัติให้หน่วยงานของรัฐลงนามในร่างสัญญา โดย
ให้ได้รับยกเว้นไม่ต้องปฏิบัติตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 ได้  
(ข้อหารือที่ ห.29/2547 การจัดหาและส่งมอบมอบปืนใหญ่เบา 105 มม. ระหว่างรัฐบาลไทย โดย
กระทรวงกลาโหมและรัฐบาลสหราชอาณาจักรฯ ภายใต้โครงการตอบแทนกลับคืนทางเศรษฐกิจและ 
ร.68/2556 ร่างข้อตกลงการจัดซื้อวัสดุอุปกรณ์พร้อมการติดตั้งและถ่ายทอดเทคโนโลยี ส าหรับ
โครงการเพ่ิมขีดความสามารถในการผลิตกระสุนปืนรถถังเพ่ือสนับสนุนเหล่าทัพและเพ่ือส่งออก
ต่างประเทศระยะท่ี 1 และข้อหารือที่ ห.68/2551)  

แต่อย่างไรก็ดี ก่อนลงนามสัญญา หน่วยงานของรัฐควรพิจารณาตรวจสอบ
เอกสารการมอบอ านาจของรัฐบาลประเทศนั้น และตรวจสอบเอกสารการถือหุ้นของบริษัทดังกล่าว 
ซึ่งแสดงถึงการเป็นความตกลงในระดับรัฐบาลต่อรัฐบาล (G to G) ให้ชัดเจนด้วย (ร.68/2556 และ  
ร. 228/2552 ร่างสัญญาซื้อขายผลิตภัณฑ์มันส าปะหลัง โดยรัฐบาลต่อรัฐบาล)  

6) แม้การซื้อขายตามร่างความตกลงนี้จะเป็นแบบรัฐบาลต่อรัฐบาล แต่เมื่อ
รัฐบาลต่างประเทศผู้ขาย ได้มอบหมายให้บริษัท (ซึ่งอาจเป็นรัฐวิสาหกิจของรัฐบาลฝ่ายผู้ขายหรือเป็น
บริษัทที่รัฐบาลผู้ถือหุ้น ก ากับดูแล หรือเป็นบริษัทเอกชน) เป็นผู้ด าเนินการตามข้อตกลงนี้ หน่วยงาน
ของรัฐฝ่ายไทยก็ควรเจรจาให้รัฐบาลต่างประเทศซึ่งเป็นคู่สัญญาจัดหาหนังสือค้ าประกันการปฏิบัติ
ตามสัญญา รวมทั้งก าหนดข้อสัญญาเรื่องค่าปรับในกรณีที่มีการผิดสัญญาหรือส่งมอบล่าช้าไว้ด้วย26  
ก็จะเป็นการคุ้มครองฝ่ายไทยยิ่งขึ้น และเนื่องจากผู้แทนฝ่ายรัฐบาลต่างประเทศเป็นบริษัทฯ จึงต้อง
ตรวจสอบหลักฐานการมอบอ านาจของรัฐบาลต่างประเทศดังกล่าวอย่างเป็นทางการแก่ผู้ที่จะลงนาม 
ในข้อตกลงให้แน่ชัดด้วย (ร่างสัญญาที่ ร.67/2555 ร่างความตกลงจัดซื้อจรวดหลายล ากล้องขนาด 
122 มิลลิเมตร แบบ SR4 โดยวิธีการรัฐบาลต่อรัฐบาล และ ร.24/2551 ร่างความตกลงระหว่าง
รัฐบาลไทยและรัฐบาลสหพันธรัฐรัสเซียในการซื้อขายยุทโธปกรณ์น าวิถีต่อสู้อากาศยานระดับต่ า  
ชนิดประทับไหล่ยิงแบบน าไปด้วยบุคคล)  

7) สัญญาซื้อขายระหว่างรัฐบาลกับรัฐบาล ซึ่งมิได้ก าหนดไว้ว่าให้ใช้กฎหมาย
ประเทศใดบังคับแก่สัญญา และมีข้อสัญญาก าหนดว่าในกรณีมีปัญหาข้อโต้แย้งอันเกี่ยวกับการตีความ
สัญญา ให้ผู้แทนของรัฐบาลแต่ละฝ่ายพิจารณาร่วมกันอย่างฉันมิตร ดังนั้น หากกรณีเกิดปัญหา     

                                                 
26 ร่างสัญญาที่ ร.24/2551 กรณีนี้ปรากฏว่าสัญญาซื้อขายเป็นสัญญาระหว่างหน่วยราชการไทย (กองทัพบก) กับ 
Federal State Unitary Enterprise (FSUE) “ROSOBORONEXPORT” ซึ่งเป็นหน่วยงานรัฐวสิาหกจิของรัฐบาล
สหพันธรัฐรสัเซยี ท่ีมิใช่รัฐบาลโดยตรง ส านักงานอัยการสูงสดุจึงแจง้ข้อสังเกตแก่กองทัพบกว่า กองทัพบกควร
เจรจาเพื่อให้มีการก าหนดค่าปรบัในกรณีผู้ขายผดิสญัญาหรือส่งมอบล่าช้าไว้ด้วย เพื่อให้ฝ่ายไทยได้รบัความคุ้มครอง
ตามสมควร และก่อนลงนามควรพจิารณาตรวจสอบหลักฐานการมอบอ านาจของรัฐบาลสหพันธรัฐรสัเซียอย่าง    
เป็นทางการแก่ผู้ที่จะลงนามในเอกสารให้แน่ชัดด้วย 
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การตีความตามสัญญา คู่สัญญาชอบที่จะพิจารณาด าเนินการตามวิธีการที่ก าหนดไว้ในสัญญาว่าด้วย
การระงับปัญหาข้อโต้แย้งดังกล่าว (ข้อหารือที่ ห. 174/2541 กองทัพเรือหารือการเรียกค่าเสียหาย
เพราะเหตุช ารุดบกพร่องของเครื่องบินที่ซื้อขายตามสัญญาซื้อขายเครื่องบินเป้าบังคับวิทยุ แบบ B-9 
ซึ่งเป็นการซื้อขายแบบรัฐต่อรัฐ ระหว่างรัฐบาลไทยกับรัฐบาลประเทศสาธารณรัฐประชาชนจีน)  

8) หลักการเกี่ยวกับสาระส าคัญของร่างสัญญา เช่น  
(1) สัดส่วนหรือความเหมาะสมเกี่ยวกับงวดงานและงวดการช าระเงินหรือ

ความสัมพันธ์ระหว่างงวดงานกับค่าสินค้าหรือค่าจ้างที่จะต้องจ่ายในงวดนั้นๆ ซึ่งหน่วยงานของรัฐ ซึ่ง
เป็นคู่สัญญาพึงพิจารณาให้เหมาะสม (สัดส่วนจ านวนเงินส าหรับงวดงานเกี่ยวกับการส่งมอบและ  
การตรวจรับพัสดุในประเทศไทย ย่อมมีความส าคัญต่อความส าเร็จของความตกลงมากกว่าการ
ตรวจสอบและยืนยันสินค้า (inspection and verification) ในต่างประเทศ ดังนั้น สัดส่วนความ
เหมาะสมของงวดการช าระเงินก็ควรต้องสอดคล้องกับงวดงานดังกล่าวด้วย) (ข้อหารือที่ ห.73/2553 
และร่างสัญญาที่ ร. 24/2551)  

(2) หลักประกันการจ่ายเงินล่วงหน้า หากต้องมีการจ่ายเงินล่วงหน้าควร
ก าหนดในสัญญาให้คู่สัญญาน าหลักประกันการจ่ายเงินล่วงหน้ามาวางให้ในขณะรับเงินล่วงหน้านั้น
ด้วย และควรพิจารณาว่าสิ่งที่น ามาวางเป็นหลักประกันนั้นจะเป็นการสะดวกในการบังคับช าระหนี้
ตามหลักประกันหรือไม่  เช่น หนังสือค้ าประกันการจ่ายเงินล่วงหน้า (Advance Payment 
Guarantee) ควรเป็นหนังสือค้ าประกันที่ออกโดยธนาคารพาณิชย์ที่น่าเชื่อถือในประเทศไทย  
(ข้อหารือที่ ห.73/2553 และร่างสัญญาที่ ร.68/2556)  

(3) เนื่องจากการซื้อขายแบบ G to G เป็นการซื้อขายระหว่างมิตรประเทศ
ซึ่งราคาซื้อขายน่าจะได้ราคาที่ต่ ากว่าการซื้อขายกับเอกชน เพ่ือประโยชน์ของฝ่ายไทยจึงเห็นควร
ก าหนดในข้อตกลงให้คู่สัญญาฝ่ายรัฐบาลต่างประเทศรับรองว่าราคาตามข้อตกลงนี้จะไม่สูงกว่าราคา
ที่รัฐบาลต่างประเทศคู่สัญญาขายสินค้าประเภทเดียวกันให้กับประเทศอ่ืนๆ (ร.68/2556 และ  
ร.24/2551)  

(4) การช าระเงินล่วงหน้า (Down Payment) การที่ผู้ขายก าหนดให้ผู้ซื้อ
ช าระเงินล่วงหน้าโดยไม่ได้ก าหนดให้ผู้ขายวางหลักประกันการรับเงินล่วงหน้า เนื่องจากผู้ขายอ้างเหตุ
เพราะผู้ขายเป็นหน่วยงานของรัฐบาล ซึ่งหากหน่วยงานของรัฐฝ่ายไทยด าเนินการได้ ก็ควรเจรจา
ต่อรองกับรัฐบาลฝ่ายผู้ขายเพ่ือยกเลิกการช าระเงินล่วงหน้า เนื่องจากผู้ซื้อเป็นหน่วยงานของรัฐบาล
ไทยเช่นกัน (ร่างสัญญา ร.147/2553 ร่างข้อตกลงจัดซื้อเครื่องบินขับไล่อเนกประสงค์แบบ GRIPEN 
39C ระหว่างรัฐบาลไทยกับรัฐบาลสวีเดน)  

(5) เอกสารแนบท้ายร่างความตกลงหรือสัญญา เป็นรายการสิ่งของที่จัดหา 
และรายละเอียดทางเทคนิคส านักงานอัยการสูงสุดจะไม่ตรวจพิจารณาให้ ซึ่งหน่วยงานของรัฐซึ่งเป็น
คู่สัญญาจักต้องตรวจสอบเนื้อหา รายละเอียด และหมายเลขก ากับเอกสารแนบท้ายให้ถูกต้องและ
สอดคล้องกับร่างความตกลงหรือสัญญาที่ส านักงานอัยการสูงสุดตรวจพิจารณา (ข้อหารือที่  
ห.73/2553)  

(6) การก าหนดขั้นตอนให้มีการตรวจสายการผลิตสิ่ งของที่จัดห าใน
ต่างประเทศ การตรวจสอบสิ่งของที่จัดหาในต่างประเทศก่อนการตรวจรับในประเทศไทย การฝึกอบรม 
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ในต่างประเทศ รวมถึงการลงนามความตกลงในต่างประเทศโดยก าหนดให้ผู้ขายรับผิดชอบค่าใช้จ่าย  
ที่เกิดขึ้น ซึ่งผู้ขายย่อมต้องน าค่าใช้จ่ายดังกล่าวมารวมอยู่ในราคาที่ ซื้อขายด้วยนั้น เป็นการฝ่าฝืน    
มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 11 พฤศจิกายน 2523 ซึ่งแจ้งเวียนตามหนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี 
ที่ สร 0202/ว 222 ลงวันที่ 18 พฤศจิกายน 2523 เรื่องการส่งข้าราชการไปดูงานต่างประเทศที่ให้
ส่วนราชการที่จัดซื้อตั้งงบประมาณส าหรับค่าใช้จ่ายในการดูงานไว้ต่างหาก โดยพิจารณาความจ าเป็น
เป็นส าคัญ รวมทั้งก าหนดเงื่อนไขในการประกวดราคาให้ชัดเจนว่าในกรณีจ าเป็นต้องส่งข้าราชการไป
ฝึกงานต่างประเทศเพ่ือศึกษาหาความช านาญในการใช้เครื่องจักรเครื่องมือที่สั่งซื้อ ผู้ซื้อจะรับผิดชอบ
ค่าใช้จ่ายดังกล่าวเอง ผู้ขายมีหน้าที่จัดฝึกอบรมให้เท่านั้น (ข้อหารือที่ ห.73/2553 และ ร่างสัญญาที่ 
ร.68/2556)  

(7) ค่าธรรมเนียมที่เกิดขึ้นจากการก าหนดให้มีการช าระเงินโดยการเปิด 
Letter of Credit ป ร ะ เภ ท  Confirmed, irrevocable, partial payable, transferable and 
divisible L/C นั้น หน่วยงานของรัฐควรท าความตกลงกับคู่สัญญาอีกฝ่ายหนึ่งให้เกิดความชัดเจนว่า
ค่าธรรมเนียมที่เกิดขึ้นจากการเปิด L/C ตามที่ได้ก าหนดไว้คู่สัญญาจะรับภาระค่าธรรมเนียมที่เกิดขึ้น
อย่างไร (ข้อหารือที่ ห.73/2553 และร่างสัญญาที่ ร.68/2556)  

(8) การเปลี่ยนแปลงเงื่อนไขการจ่ายเงินจากการจ่ายเงินตาม L/C อันจะมีผล
ว่า เมื่อฝ่ายผู้ซื้อรับมอบและออกใบรับมอบให้แล้ว กรมการค้าต่างประเทศ (ผู้ขาย) ก็จะสามารถ    
รับเงินค่าสินค้าได้ครบถ้วนทันทีที่น าไปยื่นเบิกเงินตาม L/C ต่อธนาคาร ในฐานะที่ธนาคารเป็นคนกลาง
ในการซื้อขายและช าระราคา เป็นการช าระราคาด้วยเงินสดโดยไม่มีธนาคารเป็นคนกลางนั้น ไม่มี
หลักประกันว่าผู้ขายจะได้รับช าระราคาโดยครบถ้วนในทันทีที่ผู้ซื้อรับมอบสินค้า โดยผู้ซื้ออาจช าระ
ล่าช้า หรือช าระไม่ครบถ้วน หรืออาจบิดพริ้วไม่ช าระเลย ซึ่งล้วนจะเป็นผลเสียแก่ผู้ขาย แต่อย่างไรก็ดี 
โดยที่สัญญานี้เป็นการซื้อขายระหว่างรัฐบาลต่อรัฐบาลโดยผู้ซื้อเป็นรัฐวิสาหกิจของจีน ดังนั้น การจะ
สมควรยอมรับเงื่อนไขใหม่ดังกล่าวหรือไม่ ย่อมเป็นกรณีอยู่ในดุลพินิจของกรมการค้าต่างประเทศท่ีจะ
ประเมินความเชื่อมั่นในรัฐวิสาหกิจจีนรายนี้ว่ามีมากน้อยเพียงใด (ข้อหารือที่ ห.98/2553 เรื่อง 
กรมการค้าต่างประเทศ หารือการเปลี่ยนแปลงข้อความในสัญญาซื้อขายมันส าปะหลังแบบรัฐต่อรัฐ 
(G to G))  

(9) ข้อตกลงเกี่ยวกับการให้การรับประกันความต่อเนื่องของ spare parts 
และ services อ่ืนๆ ในช่วงระยะเวลาใดเวลาหนึ่ง โดยตกลงกันว่าจะท าความตกลงต่างหากเป็นอีก
สัญญาหนึ่ง (separate contracts) ก็ควรต้องก าหนดขอบเขตและก าหนดเวลาการท า separate 
contracts ดังกล่าว เพื่อให้การรับประกันส่วนนี้มีความเป็นรูปธรรมด้วย (ข้อหารือที่ ห.73/2553)  

(10) แม้ในการจัดซื้อยุทโธปกรณ์แบบรัฐบาลต่อรัฐบาล กระทรวงกลาโหม ไม่
ต้องถือปฏิบัติตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 ตามนัยมติคณะรัฐมนตรี 
เมื่อวันที่ 13 มกราคม 2530 ก็ตาม แต่อย่างไรก็ดี หากผู้รับช าระค่าสินค้าหรือผู้รับประโยชน์ตาม
ข้อตกลงดังกล่าวมิใช่หน่วยงานของรัฐโดยตรง แต่เป็นบริษัทหรือรัฐวิสาหกิจที่รัฐบาลฝ่ายผู้ขายถือหุ้น
อยู่ เช่น China North Industries Corporation (NORINCO) (ประเทศจีน) ก็ควรก าหนดให้มีการ
วางหลักประกันการช าระเงินล่วงหน้า และหลักประกันกรณีเกิดความช ารุดบกพร่องกับอาวุธ
ยุทโธปกรณ์ไว้ในร่างสัญญาด้วย เพราะจะท าให้ข้อตกลงมีความรัดกุมมากขึ้น (ข้อหารือที่ ห.168/2550 
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เรื่อง กรณีกระทรวงกลาโหมขออนุมัติลงนามในเอกสารข้อตกลงซื้อขายจรวดขนาด 40 มิลลิเมตร 
ชนิดระเบิดต่อสู้รถถัง แบบ 69 หรือแบบ PG-7) รวมทั้งอาจก าหนดเงื่อนไขเกี่ยวกับการคิดเบี้ยปรับ
กรณีส่งมอบล่าช้าไว้ด้วย อันเป็นมาตรการที่จะคุ้มครองความเสียหายของหน่วยงานของรัฐผู้ซื้อและ
มาตรการที่จะเร่งรัดให้ผู้ขายส่งมอบสิ่งของภายในก าหนดเวลาตามสัญญา (ข้อหารือที่ ห.29/2547)  

(11) ในกรณีที่คู่สัญญาประสงค์จะก าหนดเงื่อนไขเกี่ยวกับกฎหมายที่ใช้บังคับ 
หากรัฐคู่สัญญาไม่ประสงค์จะใช้กฎหมายไทยเป็นกฎหมายที่ใช้บังคับ ก็ควรเจรจาต่อรองให้ใช้
กฎหมายของประเทศที่สามซึ่งเป็นที่รู้จักแพร่หลาย และกรณีคู่สัญญาประสงค์จะก าหนดเงื่อนไขว่า
ด้วยการระงับข้อพิพาทโดยอนุญาโตตุลาการ ก็อาจพิจารณาขอใช้ข้อบังคับการอนุญาโตตุลาการที่เป็น
สากล เช่น ICC Rules of Arbitration หรือ UNCITRAL Rules of Arbitration ส่วนสถานที่ด าเนินการ
ระงับข้อพิพาท หากก าหนดสถานที่นอกประเทศไทย หน่วยงานของรัฐบาลไทยควรพิจารณาถึงภาระ
ค่าใช้จ่ายที่อาจเกิดขึ้นด้วย (ข้อหารือที่ ห. 93/2545 การแก้ไขเพ่ิมเติมข้อสัญญาตามสัญญาซื้อขาย
ข้าวระหว่างรัฐบาลไทยกับรัฐบาลบรูไน)  

(12) กรณีที่คู่สัญญาตกลงให้มีการลงนามสัญญาเดียวกันหลายภาษา แม้จะ
ก าหนดให้ถือฉบับภาษาอังกฤษใช้บังคับในกรณีที่ข้อความในภาษาต่างๆ ขัดแย้งกันเอง แต่หน่วยงาน
ของรัฐต้องตรวจสอบข้อความของฉบับภาษาอ่ืนๆ ให้ตรงกับฉบับภาษาอังกฤษด้วย (ร.142/2557  
ร่างข้อตกลงก่อสร้างศูนย์การแพทย์แผนไทย-จีน) 

3.2.6  แนวคิดจากค าตอบข้อหารือของคณะกรรมการว่าด้วยการพัสดุ (กวพ.) 
1) มติ กวพ. เมื่อ 5 ธันวาคม 2557 กรณีกรมส่งก าลังบ ารุงทหารบกขอยกเว้น

และผ่อนผันการไม่ปฏิบัติตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุฯ เห็นว่า การจัดหาสะพาน
เครื่องหนุนมั่นความยาว 15 เมตร จ านวน 2 ชุด และสะพานเครื่องหนุนมั่นขนาดหนัก ระหว่างรัฐต่อรัฐ 
(G to G) เป็นการด าเนินการจัดหาระหว่างรัฐบาลต่อรัฐบาล โดยการท าข้อตกลงจะเป็นการลงนาม
ผูกพันระหว่างรัฐบาลกับรัฐบาล หรือเป็นการลงนามโดยผู้รับมอบอ านาจจากรัฐบาลที่ท าข้อตกลง
ร่วมกันเท่านั้น โดยสิทธิหน้าที่และความรับผิดชอบตามข้อตกลงจะเป็นไประหว่างรัฐต่อรัฐ ทั้งนี้     
การจัดหาพัสดุแบบรัฐต่อรัฐจะต้องได้รับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีก่อนจึงจะสามารถด าเนินการจัดหา
แบบรัฐต่อรัฐได้ และเนื่องจากเป็นยุทโธปกรณ์มีคุณลักษณะเฉพาะในการใช้งานด้านยุทธวิธีและความ
มั่นคง ไม่มีการผลิตเพ่ือจ าหน่ายทั่วไปในเชิงพาณิชย์ ซึ่งรัฐบาลสาธารณรัฐประชาชนจีนมี ผู้ผลิตที่มี   
ขีดความสามารถในการผลิต เชื่อถือได้ อีกทั้งเคยจัดหาสะพานหนุนมั่นขนาดหนักโดยวิธีรัฐบาลต่อ
รัฐบาลจากรัฐบาลสาธารณรัฐประชาชนจีนมาใช้งานแล้ว จึงอนุมัติยกเว้นการไม่ปฏิบัติตามระเบียบฯ 
ให้แก่กองทัพบกได้ เป็นกรณีเฉพาะราย โดยต้องด าเนินการตามกฎหมายและระเบียบที่เกี่ยวข้องด้วย 
ส าหรับในส่วนสัญญา ให้ถือปฏิบัติตามข้อตกลงระหว่างรัฐบาลแห่งราชอาณาจักรไทยและรัฐบาล
สาธารณรัฐประชาชนจีนว่าด้วยการซื้อขายสะพานเครื่องหนุนมั่นดังกล่าวด้วย 

2) มติ กวพ. เมื่อกันยายน 255627 กรณีกรมส่งก าลังบ ารุงทหารบก จัดหา
เฮลิคอปเตอร์ใช้งานทั่วไปขนาดหนักแบบ MI-17 V5 จากสหพันธรัฐรัสเซียและเฮลิคอปเตอร์ใช้งาน
ทั่วไปแบบเบา แบบ UH-72A จากประเทศสหรัฐอเมริกา โดยวิธีรัฐบาลต่อรัฐบาล (G to G) และวิธี 

                                                 
27 คณะกรรมการว่าด้วยการพัสด,ุ หนังสือ ด่วนท่ีสุด ที่ กค (กวพ) 0421.3/33933, กันยายน 2556. 
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Foreign Military Sales (FMS) ตามล าดับ ซึ่ง กวพ. เห็นว่าการจัดซื้อโดยวิธีดังกล่าวเป็นการจัดหา
ระหว่างรัฐบาลต่อรัฐบาล โดยการท าข้อตกลงจะเป็นการลงนามผูกพันระหว่างรัฐบาลกับรัฐบาลหรือ
เป็นการลงนามโดยผู้ได้รับมอบอ านาจจากรัฐบาลที่ท าข้อตกลงร่วมกันเท่านั้น โดยสิทธิหน้าที่และ
ความรับผิดชอบตามข้อตกลงจะเป็นไประหว่างรัฐบาลต่อรัฐบาล และการด าเนินการต้องได้รับอนุมัติ
จากคณะรัฐมนตรีก่อน 

นอกจากนี้ เนื่องจากการจัดหายุทโธปกรณ์ที่มีคุณลักษณะเฉพาะใช้เพ่ือกิจการด้าน
ความม่ันคง ไม่มีจ าหน่ายทั่วไปในเชิงพาณิชย์ มุ่งเน้นความต่อเนื่องในการส่งก าลังบ ารุง ตลอดจนเป็น
การกระชับความสัมพันธ์ทั้งในระดับรัฐบาลและระดับกองทัพให้แน่นแฟ้นยิ่งขึ้น ดังนั้น หาก
ข้อเท็จจริงปรากฏว่าการด าเนินการจัดซื้อเฮลิคอปเตอร์จากรัฐบาลสหพันธรัฐรัสเซียเป็นการ
ด าเนินการจัดซื้อโดยวิธีรัฐบาลต่อรัฐบาล และการจัดซื้อเฮลิคอปเตอร์จากรัฐบาลสหรัฐอเมริกาเป็น
การจัดซื้อโดยวิธี FMS และผู้ประกอบการเอกชนซึ่งเป็นตัวแทนที่ได้รับมอบอ านาจจากรัฐบาล
ต่างประเทศเพ่ือลงนามผูกพันข้อตกลงกับรัฐบาลไทยโดยถูกต้องตามกฎหมายระหว่างประเทศ กวพ. 
จึงอนุมัติผ่อนผันการไม่ปฏิบัติ ตามระเบียบฯ ให้แก่กองทัพบกเป็นกรณีเฉพาะราย ส าหรับในส่วนของ
สัญญาให้ถือปฏิบัติตามข้อตกลงระหว่างรัฐบาลแห่งราชอาณาจักรไทยและรัฐบาลสหพันธรัฐรัสเซีย
และรัฐบาลสหรัฐอเมริกา ทั้งนี้ กองทัพบกต้องได้รับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีก่อน รวมถึงควรประสาน
ไปยังกระทรวงการต่างประเทศเพ่ือตรวจสอบข้อมูลในประเด็นเรื่องการมอบอ านาจของรัฐบาล
ต่างประเทศให้แก่ผู้ประกอบการเอกชนเป็นการด าเนินการที่ถูกต้องตามกฎหมายระหว่างประเทศ
หรือไม ่

 
3.3  ปัญหาและแนวทางการแก้ไขปัญหาการจัดท าสัญญาแบบรัฐต่อรัฐ 

จากการศึกษาพบว่า ปัญหาของสัญญาแบบรัฐต่อรัฐนั้นมีหลายมิติ อันเนื่องมาจากการ
จัดท าสัญญานั้น มีองค์กรทางบริหาร ตุลาการ รวมทั้งหน่วยงานของรัฐหลายหน่วยงานเข้ามา
เกี่ยวข้องในการวางหลักเกณฑ์และตีความกฎหมายและระเบียบวิธีปฏิบัติของทางราชการต่างๆ ที่ต้อง
น าปรับใช้กับการจัดท าสัญญาแบบรัฐต่อรัฐ ซึ่งอาจแยกปัญหาในการจัดท าสัญญาแบบรัฐต่อรัฐได้ดังนี้ 

3.3.1 ปัญหาความไม่ชัดเจนของนิยามและหลักการของ “สัญญาแบบรัฐต่อรัฐ” 
ส าหรับนิยามค าว่า “สัญญาแบบรัฐต่อรัฐ” นั้น จากการศึกษาพบว่าแม้จะมี 

ค าพิพากษาของศาล ไม่ว่าจะเป็นศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่ง 
ทางการเมือง รวมทั้งหน่วยงานของรัฐหลายหน่วยงานเข้ามาเกี่ยวข้องในการวางหลักเกณฑ์และ
ตีความกฎหมายแลระเบียบวิธีปฏิบัติราชการต่างๆ ที่ต้องน ามาปรับใช้กับการจัดท าสัญญาแบบรัฐต่อรัฐ  
ก็ตาม แต่ก็ไม่พบว่ามีกฎหมาย ระเบียบ วิธีปฏิบัติ หรือหลักเกณฑ์ของทางราชการก าหนด 
ค านิยามหรือความหมายของค าว่า “สัญญาแบบรัฐต่อรัฐ” ไว้ให้ชัดเจนแต่อย่างใด เท่าที่ศึกษาพบคงมี
แต่แนวคิดทฤษฎีหรือค านิยามเก่ียวกับค าว่า “รัฐ” โดยศาสตราจารย์ ดร.ชัยอนันต์  สมุทวณิช เห็นว่า
ค าว่า รัฐ มีหลายความหมาย ความหมายหนึ่ง หมายถึงรัฐในฐานะที่เป็นรัฐบาล (The state as 
government) ซึ่งหมายถึงกลุ่มบุคคลที่ด ารงต าแหน่ง มีอ านาจในการตัดสินใจในสังคมการเมือง และ
อีกความหมายหนึ่ง หมายถึงรัฐในฐานะที่เป็นระบบราชการ (The state as public bureaucracy) 
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จากแนวคิดดังกล่าว อาจเข้าใจได้ว่า รัฐในความหมายหนึ่งหมายถึง “รัฐบาล” และอีกความหมายหนึ่ง
หมายรวมถึง หน่วยงานภายในของรัฐ เช่น กระทรวง ทบวง กรม หรือหน่วยงานของรัฐอ่ืนๆ  

ส่วนรองศาสตราจารย์สมยศ  เชื้อไทย ก็มีความเห็นตามทฤษฎีว่าด้วยรัฐทั่วไปว่า 
หากพิจารณารัฐในแง่กฎหมาย รัฐอยู่ในฐานะเป็นหน่วยในทางกฎหมายหรือบุคคลในทางกฎหมาย มี
การกระท าเป็นของตนเองโดยผ่านทางองค์กรและมีเจตนาของตนเอง และรัฐต้องมีอ านาจรัฐ ซึ่งเป็น
สิ่งที่รัฐใช้ในการจัดระเบียบภายในรัฐ โดยอ านาจปกครองบ้านเมืองนี้ต้องเป็นอ านาจดั้งเดิม คือ เป็น
อ านาจที่รัฐไม่ได้รับโอนมาจากผู้ อ่ืนและใครจะมาเรียกคืนไม่ได้ ลักษณะนี้ท าให้รัฐแตกต่างจาก 
องค์การปกครองตนเองเช่นเทศบาล แม้เทศบาลจะมีองค์ประกอบคล้ายรัฐคือมีราษฎร ดินแดน และ 
อ านาจปกครอง แต่อ านาจปกครองของเทศบาลมิใช่อ านาจรัฐ เพราะเป็นอ านาจที่รับมอบไปจากรัฐซึ่ง
รัฐจะเรียกคืนเมื่อใดก็ได้ ด้วยเหตุนี้เทศบาลจึงไม่ใช่รัฐ ซึ่งจากมุมมองตามทฤษฎีว่าด้วยรัฐทั่วไป
ดังกล่าว อาจพิจารณาได้ว่า ค าว่า “รัฐ” ในที่นี้ มิได้รวมถึงรัฐในฐานะท่ีเป็นระบบราชการ แต่หมายถึง
รัฐ (State) ที่มีฐานะในทางกฎหมายหรือเป็นบุคคลในทางกฎหมาย โดยเฉพาะในทางกฎหมาย
ระหว่างประเทศ รัฐที่มีอ านาจอธิปไตยเป็นของตนเอง และท าให้รัฐมีความสามารถในการท า
สนธิสัญญาหรือความผูกพันในทางระหว่างประเทศ 

ปัญหาประการต่อมาคือ ค าว่า “สัญญาแบบรัฐต่อรัฐ” มีความหมายเพียงใด  
ดังที่กล่าวข้างต้นว่าจากผลการศึกษาไม่พบว่ามีกฎหมาย ระเบียบ วิธีปฏิบัติ หรือ

หลักเกณฑ์ของทางราชการ หรือแม้กระทั่งเอกสารทางวิชาการไม่ว่าจะในประเทศไทยหรือจาก
ต่างประเทศก าหนดค านิยามหรือความหมายของค าว่า “สัญญาแบบรัฐต่อรัฐ” ไว้แต่อย่างใด 

แต่อย่างไรก็ดี หากศึกษาจากแนวคิดหรือค าวินิจฉัยของหน่วยงานราชการ ซึ่งมี
อ านาจและหน้าที่ในการให้ความเห็นทางกฎหมายแก่รัฐบาลและหน่วยงานของรัฐ เช่น ส านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา28 และส านักงานอัยการสูงสุด29 แล้ว พบว่าคณะกรรมการกฤษฎีกาได้มี
ความเห็นเกี่ยวกับหลักการของค าว่า “สัญญาซื้อขายแบบรัฐต่อรัฐ” ไว้ในเรื่องเสร็จที่ 1413/2555 (ซึ่ง
ยืนยันหลักการที่เคยมีความเห็นไว้ในเรื่องเสร็จที่ 448/2552 และที่ 449/2552) ว่า “คือความตกลง 
ในการซื้อขายสินค้าระหว่างรัฐบาลต่อรัฐบาลหรือรัฐต่อรัฐ กล่าวคือ ในกรณีที่รัฐบาลได้ท าความตกลง
กับรัฐบาลต่างประเทศหรือกับรัฐต่างประเทศเพ่ือซื้อขายสินค้าระหว่างกัน ซึ่งมีลักษณะเป็นเรื่อง
ในทางเศรษฐกิจหรือการค้าและอยู่บนพ้ืนฐานของความเสมอภาค โดยมีข้อบทก าหนดให้ใช้วิธีการ

                                                 
28 มาตรา 62 (4) แห่งพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 ซึ่งแก้ไขเพิ่มเตมิโดยพระราชบัญญัติ
คณะกรรมการกฤษฎีกา (ฉบับท่ี 4) พ.ศ. 2542 บัญญัติให้ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกามีอ านาจหน้าท่ีให้
ความเห็นหรือปฏิบัติงานอ่ืนอันเกีย่วกับกฎหมายให้แก่หน่วยงานของรัฐ หรือตามที่รัฐบาลต่างประเทศหรือสถาบัน
ระหว่างประเทศร้องขอ และข้อ 2 (2) ของกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา       
ส านักนายกรัฐมนตรี พ.ศ. 2556 ยังก าหนดให้ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกามีอ านาจหน้าท่ีให้ความเห็น        
ทางกฎหมายแก่คณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรีและหน่วยงานของรัฐด้วย 
29 พระราชบัญญัติองค์กรอัยการและพนักงานอัยการ พ.ศ. 2553 มาตรา 23 (2) (3) และวรรคสอง ไดบ้ัญญัติถึง
อ านาจหน้าที่ของส านักงานอัยการสูงสดุที่เกี่ยวกับการตรวจร่างสญัญาและใหค้ าปรึกษาทางกฎหมายแก่รัฐบาล 
หน่วยงานของรัฐ และนิติบุคคลซึ่งมิใช่หน่วยงานของรัฐแต่ได้มีพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกาจดัตั้งขึ้น ท้ังนี้ 
ตามที่เห็นสมควร 
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หารือหรือเจรจาฉันมิตรในการแก้ไขปัญหาที่เกิดจากการตีความหรือการปฏิบัติตามความตกลง ซึ่งเป็น
เรื่องการเจรจาอย่างมีอัธยาศัยไมตรี (International comity) บนพ้ืนฐานที่เท่าเทียมกันระหว่าง  
คู่ภาคีทั้งสองฝ่าย หรือก าหนดให้ความตกลงอยู่ภายใต้บังคับกฎหมายภายในของประเทศใดประเทศหนึ่ง
เป็นการเฉพาะเจาะจง หรือมีเนื้อหาอ่ืนใดที่แสดงว่าพันธกรณีระหว่างคู่ภาคีมิได้อยู่ภายใต้บังคับของ
กฎหมายระหว่างประเทศ” 

คณะกรรมการกฤษฎีกายังมีความเห็นในเรื่องเสร็จที่ 148/2556 โดยกล่าวถึง
หลักการของสัญญาซื้อขายแบบรัฐต่อรัฐไว้อีกว่า “เป็นการท าสัญญาซื้อขายระหว่างกันภายใต้ธรรมเนียม
ปฏิบัติทางการค้าระหว่างประเทศอันมีลักษณะเป็นการท าสัญญาท านองเดียวกับการท าสัญญา
ระหว่างเอกชนต่อเอกชน” 

ส่วนส านักงานอัยการสูงสุด ได้มีความเห็นไว้ข้อหารือที่ ห.55/2553 ว่า “ในสัญญา
ซื้อขายระหว่างรัฐต่อรัฐ (G to G) ได้แก่ สัญญาซื้อขายที่คู่สัญญาทั้งสองฝ่ายต่างเป็นรัฐบาลหรือ
หน่วยงานของรัฐ โดยในกรณีที่เป็นการซื้อขายอาวุธยุทโธปกรณ์จากมิตรประเทศในแบบรัฐบาลต่อ
รัฐบาลนั้น ได้มีมติคณะรัฐมนตรียกเว้นไว้เป็นกรณีพิเศษว่าไม่ต้องปฏิบัติ ตามระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุฯ ส่วนการจัดซื้อสิ่ งของอ่ืนๆ แบบรัฐบาลต่อรัฐบาล ยังไม่มี              
มติคณะรัฐมนตรีหรือระเบียบของทางราชการก าหนดไว้แต่อย่างใด” 

ดังนั้น จากความเห็นของส่วนราชการที่มีอ านาจและหน้าที่ในการให้ความเห็นทาง
กฎหมายแก่รัฐบาลและหน่วยงานของรัฐทั้งสองหน่วยงาน จึงเห็นว่า ความหมายหรือหลักการส าคัญ
ของค าว่า “สัญญา (ซื้อขาย) ภาครัฐแบบรัฐต่อรัฐ หรือระหว่างรัฐบาลต่อรัฐบาล” นั้น น่าจะมี
ความหมายว่า “หมายถึง สัญญาซื้อขายที่คู่สัญญาทั้งสองฝ่ายต่างเป็นรัฐบาลหรือหน่วยงานของรัฐ 
หรือเป็นกรณีที่รัฐบาลได้ท าความตกลงกับรัฐบาลต่างประเทศหรือกับรัฐต่างประเทศเพ่ือซื้อขายสินค้า
ระหว่างกัน ซึ่งมีลักษณะเป็นเรื่องในทางเศรษฐกิจหรือการค้าและอยู่บนพ้ืนฐานของความเสมอภาค 
หรือเป็นการท าสัญญาซื้อขายระหว่างกันภายใต้ธรรมเนียมปฏิบัติทางการค้าระหว่างประเทศอันมี
ลักษณะเป็นการท าสัญญาท านองเดียวกับการท าสัญญาระหว่างเอกชนต่อเอกชน โดยอาจมีข้อสัญญา
ก าหนดให้ใช้วิธีการหารือหรือเจรจาฉันมิตรในการแก้ไขปัญหาที่เกิดจากการตีความหรือการปฏิบัติ
ตามความตกลง ซึ่งเป็นเรื่องการเจรจาอย่างมีอัธยาศัยไมตรี ( International comity) บนพ้ืนฐานที่ 
เท่าเทียมกันระหว่างคู่สัญญาทั้งสองฝ่าย หรือก าหนดให้ความตกลงอยู่ภายใต้บังคับกฎหมายภายใน
ของประเทศใดประเทศหนึ่งเป็นการเฉพาะเจาะจง หรือมีเนื้อหาอ่ืนใดที่แสดงว่าสิทธิหน้าที่หรือ
ความสัมพันธ์ระหว่างคู่สัญญามิได้อยู่ภายใต้บังคับของกฎหมายระหว่างประเทศ”  

ปัญหาประการต่อมาคือ คู่สัญญาในสัญญาแบบรัฐต่อรัฐนั้น จะหมายความเฉพาะ
สัญญาที่ท าขึ้นระหว่างรัฐต่อรัฐ หรือระหว่างรัฐบาลต่อรัฐบาล (Government to Government) 
หรือหมายความรวมถึงสัญญาที่ท าขึ้นระหว่างหน่วยงานของรัฐต่อหน่วยงานของรัฐ หรือหน่วยงาน
ของรัฐกับรัฐวิสาหกิจของอีกรัฐหนึ่งด้วย 

ซึ่งในประเด็นดังกล่าว หากพิจารณาทั้งจากหลักการและถ้อยค าที่ระบุไว้ ใน        
มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 14 มิถุนายน 2518 ซึ่งเห็นชอบให้จัดหาอาวุธยุทโธปกรณ์และบริการทาง
ทหารจากประเทศสหรัฐอเมริกา โดยวิธี FMS (Foreign Military Sales) และมติคณะรัฐมนตรีเมื่อ
วันที่ 13 มกราคม 2530 เห็นชอบให้ส่วนราชการในสังกัดกระทรวงกลาโหม จัดหายุทโธปกรณ์และ
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บริการทางทหารจากมิตรประเทศอ่ืนๆ นอกจากสหรัฐอเมริกาได้ ก็ได้ข้อสรุปว่า สัญญาจัดหาอาวุธ
ยุทโธปกรณ์ดังกล่าวต้องท าขึ้นระหว่างกระทรวงกลาโหม ในนามประเทศไทยหรือรัฐบาลไทยกับ
กระทรวงกลาโหมของประเทศสหรัฐอเมริกา (กรณีการซื้อโดยวิธี FMS) หรือกับมิตรประเทศอ่ืนๆ แต่
ปัญหาว่าผู้ที่จะลงนามในฐานะคู่สัญญา ซึ่งอาจจะเป็นหน่วยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจ หรือบริษัทที่
รัฐถือหุ้นหรือก ากับดูแล หรือแม้แต่บริษัทเอกชนที่ได้รับมอบหมายจากรัฐบาลของประเทศนั้นๆ ให้
เป็นผู้ลงนามและด าเนินการตามสัญญาในนามของรัฐบาล ยังไม่มีการระบุรายละเอียดไว้ ซึ่งจะได้มี
การกล่าวต่อไปในรายงานการศึกษาฯ นี้ 

นอกจากนี้ หากพิจารณาจากแนวค าวินิจฉัยและความเห็นของคณะกรรมการ
กฤษฎีกา เรื่องเสร็จที่ 448/2552 (ร่างบันทึกความตกลงว่าด้วยการซื้อขายข้าวระหว่างรัฐบาลแห่ง
ราชอาณาจักรไทยกับรัฐบาลแห่งสาธารณรัฐฟิลิปปินส์) เรื่องเสร็จที่ 449/2552 (ร่างสัญญาซื้อขาย 
มันส าปะหลังไปยังต่างประเทศโดยวิธีรัฐต่อรัฐ) เรื่องเสร็จที่ 1413/2555 (สัญญาขายข้าวแบบรัฐต่อ
รัฐ) และเรื่องเสร็จที่ 148/2556 (ร่างสัญญาซื้อขายผลิตภัณฑ์มันส าปะหลังแบบรัฐต่อรัฐ) ประกอบกับ
แนวคิดจากค าตอบข้อหารือและการแจ้งข้อสังเกตประกอบการตรวจร่างสัญญาที่หน่วยงานของรัฐ
น าส่งให้ส านักงานอัยการสูงสุดตรวจพิจารณาร่างสัญญา พบว่ามีทั้งกรณีที่เป็นสัญญาที่ท าขึ้นระหว่าง
รัฐบาลต่อรัฐบาล โดยมีหน่วยงานภายในของรัฐที่มีฐานะเป็นนิติบุคคลเป็นคู่สัญญา ซึ่งในกรณีดังกล่าว 
ร่างสัญญามักจะระบุว่าสัญญาดังกล่าวเป็นสัญญาที่ท าขึ้นระหว่าง รัฐบาลแห่งราชอาณาจักรไทย โดย
....... (ชื่อหน่วยงานของรฐั) ....... กับรัฐบาล ...... (ระบชุื่อประเทศ) ..... โดย ...... (ชื่อหน่วยงานของรัฐ) 
.......... (ส านวนร่างสัญญาที่ ร.26/2556 ร.76/2556 และ ร.67/2555) หรือระหว่างหน่วยงานของรัฐ
ของรัฐบาลไทยกับหน่วยงานของรัฐต่างประเทศ (ร.228/2552 ร่างสัญญาซื้อขายผลิตภัณฑ์ 
มันส าปะหลังโดยวิธีรัฐบาลต่อรัฐบาล โดยคู่สัญญาคือกรมการค้าต่างประเทศ กับหน่วยงานของรัฐอื่น) 
ซึ่งในกรณีนี้ไม่มีการกล่าวอ้างถึงการท าสัญญาในฐานะรัฐบาลไทยกับรัฐบาลต่างประเทศคู่สัญญาไว้ 
แต่อย่างใด  

ส าหรับในกรณีที่มีการท าสัญญาซื้อขายโดยวิธีรัฐบาลต่อรัฐบาล แต่คู่สัญญาคือ
หน่วยงานของรัฐบาลไทยในฐานะผู้ซื้อ กับบริษัทเอกชน ซึ่งมีรัฐบาลของประเทศฝ่ายผู้ขายเป็นผู้ก ากับ
ดูแลหรือถือหุ้นอยู่ เช่น ร่างสัญญาระหว่างกระทรวงกลาโหม กับบริษัท Royal Ordnance Plc ซึ่ง
เป็นบริษัทในเครือของ BAE SYSTEMS ของประเทศสหราชอาณาจักร (ส านวนข้อหารือที่  
ห.29/2547) หรือร่างสัญญาระหว่างกระทรวงกลาโหมกับบริษัท Israel Military Industries Ltd. 
(IMI) ของประเทศอิสราเอล (ส านวนร่างสัญญาที่  ร.68/2556) ถึงแม้ข้อเท็จจริงไม่ชัดเจนว่าสัญญา
ดังกล่าวมีลักษณะเป็นสัญญาระหว่างรัฐบาลไทยกับรัฐบาลของประเทศผู้ขาย แต่ปรากฏข้อเท็จจริง
เพียงว่ารัฐบาลประเทศผู้ขายมอบหมายให้บริษัทดังกล่าวเข้าท าสัญญาและยินยอมที่จะแก้ไขปัญหาอัน
เกิดจากสัญญาระหว่างผู้ซื้อและผู้ขาย กรณีดังกล่าวส านักงานอัยการสูงสุดมีความเห็นว่า กรณีอาจถือ
ได้ว่ารัฐบาลประเทศผู้ขายได้รับรู้และสนับสนุนในการซื้อขายตามสัญญาดังกล่าว ดังนั้น หากการ
ด าเนินการตามสัญญาดังกล่าวประเทศไทยได้รับประโยชน์ เป็นการสมควร และรัฐบาลไทยเชื่อมั่นว่า
รัฐบาลประเทศผู้ขายสามารถดูแลให้บริษัทปฏิบัติตามสัญญาโดยไม่ก่อให้เกิดความเสียหายแก่คู่สัญญา
ฝ่ายไทยได้ คณะรัฐมนตรีก็อาจพิจารณาอนุมัติให้หน่วยงานของรัฐลงนามในร่างสัญญา โดยให้ได้รับ
ยกเว้นไม่ต้องปฏิบัติตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 ได้ แต่ในกรณี
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ดังกล่าวก็อาจต้องก าหนดเงื่อนไขต่างๆ ในสัญญาให้แตกต่างจากกรณีที่เป็นสัญญาซื้อขายที่รัฐบาล
ก าหนดให้หน่วยงานของรัฐเป็นคู่สัญญาและเป็นผู้ด าเนินการตามสัญญาอย่างแท้จริง ทั้งต้อง
ตรวจสอบหลักฐานการมอบอ านาจของรัฐบาลต่างประเทศแก่ผู้ที่จะลงนามในข้อตกลงให้แน่ชัดด้วย 
(ร.67/2555 และ ร.24/2555)  

ส าหรับปัญหาเรื่องคู่สัญญาในสัญญาซื้อขายแบบรัฐต่อรัฐว่าจะมีความครอบคลุม 
แค่ ไหน เพียงใดนี้  ยั งมีความเห็นจากผู้ เชี่ ยวชาญด้านการตรวจร่างสัญญาอีกหลายท่าน ได้แก่              
นายวีรพล  ปานะบุตร ซึ่งปัจจุบันด ารงต าแหน่งรองอัยการสูงสุด และเป็นผู้ที่มีความรู้ความเชี่ยวชาญ
และมีประสบการณ์ในการตรวจร่างสัญญามากกว่า 30 ปี โดยนายวีรพลฯ เห็นว่า คู่สัญญาจะเป็น     
ในนามรัฐบาลกับรัฐบาล หรือระหว่างหน่วยงานของรัฐกับหน่วยงานของรัฐก็ได้ แต่ความส าคัญของ
สัญญาซื้อขายแบบรัฐต่อรัฐนั้นอยู่ที่การที่รัฐคู่สัญญา (ไม่ว่าจะเป็นฝ่ายไทยหรือฝ่ายรัฐต่างประเทศ 
และขึ้นอยู่กับว่าฝ่ายใดเป็นผู้ซื้อ ฝ่ายใดเป็นผู้ขาย) มีการให้สิทธิประโยชน์หรือผ่อนปรนเงื่อนไขของ
สัญญาซื้อขายให้แก่กันและกัน เพราะแท้ที่จริงแล้ว สัญญา G to G คือสัญญาทางแพ่งที่หน่วยงาน
ของรัฐของสองประเทศหรือรัฐบาลของสองประเทศท าความตกลงกันเพ่ือซื้อขายสินค้าและบริการ 
และการผ่อนปรนก็ขึ้นอยู่กับวัตถุประสงค์ของสัญญาว่าจะผ่อนปรนกันมากน้อยเพียงใด เช่นในกรณี
การซื้อยุทโธปกรณ์ระหว่างกระทรวงกลาโหมของไทย กับกระทรวงกลาโหมของสหรัฐอเมริกา โดยวิธี 
FMS ซึ่งมีการผ่อนปรนถึงขนาดไม่ต้องมีการท าสัญญากัน เพียงแต่เอกสาร LOA (Letter of Offer 
and Acceptance) ก็เพียงพอ และไม่ต้องส่งร่างสัญญาให้ส านักงานอัยการสูงสุดตรวจร่างเพราะ
ประเทศไทยในฐานะผู้ซื้อต้องยอมรับตามกฎหมายว่าด้วยเรื่อง FMS ของสหรัฐอเมริกาในฐานะผู้ขาย 
และการซื้อขายดังกล่าวก็เป็นเรื่องนโยบายของรัฐบาลเพ่ือการช่วยเหลือทางการทหารของประเทศ
สหรัฐอเมริกาที่มีต่อประเทศไทย ส่วนการผ่อนปรนเงื่อนไขของสัญญา G to G นั้น จะมากหรือน้อย 
ย่อมขึ้นอยู่กับนโยบายของรัฐบาลเป็นส าคัญ ซึ่งนโยบายของรัฐมี 3 ด้านหลักๆ คือ ด้านความสัมพันธ์
ระหว่างประเทศ ด้านความมั่นคง และด้านการค้า ซึ่งความเห็นของนายวีรพลฯ ในประเด็นนี้ดังกล่าว 
สอดคล้องกับเหตุผลในการวินิจฉัยคดีรถและเรือดับเพลิงของกรุงเทพมหานคร ของศาลฎีกาแผนก
คดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง ค าวินิจฉัยที่ อม.7/2556 ที่ว่า “การด าเนินการในลักษณะ
รัฐต่อรัฐที่ท าอยู่ในคดีนี้อย่างน้อยที่สุดต้องมีลักษณะการด าเนินการที่มีวัตถุประสงค์พิเศษที่ชัดเจน
อย่างหนึ่งอย่างใด ซึ่งอาจเป็นความร่วมมือหรือความช่วยเหลือกันในด้านใดด้านหนึ่งที่ให้แก่กันอันเป็น
ประโยชน์ที่จะได้ด้วยกันทั้งสองฝ่าย” 

นอกจากนี้ ยังมีนายเข็มชัย  ชุติวงศ์ ผู้ตรวจการอัยการ ส านักงานอัยการสูงสุด ซึ่งมี
ความรู้ความเชี่ยวชาญในการตรวจร่างสัญญามากว่า 25 ปี ทั้งยังเป็นอาจารย์พิเศษในมหาวิทยาลัย
ของรัฐอีกหลายแห่ง ได้มีความเห็นว่า สัญญาแบบ G to G นี้ ต้องเป็นสัญญาที่จัดท าขึ้นระหว่าง
รัฐบาลกับรัฐบาล แต่หากเป็นกรณีหน่วยงานของรัฐบาลไทย กับหน่วยงานของรัฐบาลต่างประเทศซึ่ง
เป็นรัฐวิสาหกิจที่ไม่ใช่ส่วนราชการโดยตรง เรียกว่า เป็น arm’s length ของรัฐบาลนั้นๆ ก็ยังไม่ค่อย
มั่นใจนักว่าจะถือว่ากรณีนี้จะเป็นสัญญาแบบ G to G หรือไม่ แต่อย่างไรก็ดี หากการท าสัญญา
ดังกล่าวไม่ว่าจะเป็นคู่สัญญาในลักษณะใด กล่าวคือ ระหว่างรัฐบาลกับรัฐบาล หรือหน่วยงานของรั ฐ
กับหน่วยงานของรัฐ หรือหน่วยงานของรัฐกับรัฐวิสาหกิจ หากมีการน าร่างสัญญาหรือข้อตกลงความ
ผูกพันดังกล่าว เสนอให้คณะรัฐมนตรีหรือผู้มีอ านาจอนุมัติหรือให้ความเห็นชอบในนามของรัฐบาล
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ประเทศนั้นๆ ให้ความเห็นชอบแล้ว ก็น่าจะท าให้ร่างสัญญาหรือข้อตกลงดังกล่าวเป็นสัญญาแบบ  
G to G ที่แท้จริงได้ 

ส่วนนายกุศล  แย้มสอาด ปัจจุบันด ารงต าแหน่งอัยการพิเศษฝ่ายสัญญาและหารือ 1 
ส านักงานที่ปรึกษากฎหมาย ส านักงานอัยการสูงสุด ซึ่งเป็นผู้มีความรู้ความเชี่ยวชาญเกี่ยวกับ       
การตรวจร่างสัญญาเป็นเวลากว่า 20 ปี โดยเฉพาะสัญญาจัดซื้ออาวุธยุทโธปกรณ์และการบริการ  
ทางทหารแบบรัฐต่อรัฐ เห็นว่า ส าหรับสัญญาแบบ G to G นั้น ประการแรก ต้องเป็นสัญญาที่ท าขึ้น
ระหว่างคู่สัญญาที่เป็นรัฐต่อรัฐ หรือรัฐบาลต่อรัฐบาล หากสัญญานั้นเป็นสัญญาระหว่างรัฐกับ
รัฐวิสาหกิจของต่างประเทศ โดยรัฐวิสาหกิจดังกล่าวรัฐบาลของประเทศนั้นถือหุ้นอยู่ 100% หรือ
แม้แต่เกิน 50% ก็น่าจะถือว่าเป็นสัญญา G to G โดยปริยายได้ แต่หากเป็นการท าสัญญาระหว่าง
หน่วยงานของรัฐต่อหน่วยงานของรัฐ โดยยังไม่ได้รับการอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีให้เป็นการท าสัญญา
แบบรัฐบาลต่อรัฐบาล ก็ไม่ใช่สัญญา G to G 

นอกจากนี้ ในเอกสารทางวิชาการของนายปรวิชย์  มะกรวัฒนะ เรื่อง สัญญา
ระหว่างรัฐต่อรัฐในการจัดซื้ออาวุธยุทโธปกรณ์ หรือ Government to Government (G to G) ก็
กล่าวไว้ว่าการซื้อพัสดุจากรัฐบาลต่างประเทศนั้น คู่สัญญาที่ด าเนินการในนามรัฐบาลต่างประเทศอาจ
เป็นหน่วยงานของรัฐหรือบริษัทท่ีรัฐบาลต่างประเทศนั้นๆ ได้ถือหุ้นหรือมีอ านาจบริหารในบริษัท ก็ได้ 

ดังนั้น จากแนวทางตามมติคณะรัฐมนตรี ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา 
ประกอบกับแนวทางการตอบข้อหารือและตรวจร่างสัญญาของส านักงานอัยการสูงสุด ความเห็นของ
ผู้เชี่ยวชาญทางกฎหมายด้านการตรวจร่างสัญญา และเอกสารทางวิชาการดังกล่าวข้างต้น อาจสรุปได้
ว่า คู่สัญญาในสัญญาซื้อขายแบบรัฐต่อรัฐนั้น อาจเป็นได้ทั้งระหว่างรัฐบาลกับรัฐบาล หน่วยงานของรัฐ
กับหน่วยงานของรัฐ หน่วยงานของรัฐกับรัฐวิสาหกิจหรือกับบริษัทที่รัฐบาลถือหุ้นเกินกว่าร้อยละ 50 
หรืออาจท ากับบริษัทเอกชนที่มีรัฐบาลเป็นผู้ถือหุ้นหรือก ากับดูแลอยู่ หรือท ากับบริษัทเอกชนที่รัฐบาล
ต่างประเทศมอบหมายให้บริษัทดังกล่าวเข้าท าสัญญาและยินยอมที่จะแก้ไขปัญหาอันเกิดจากสัญญา
ระหว่างผู้ซื้อและผู้ขายก็ได้ แต่เงื่อนไขของสัญญาที่จะได้มีการจัดท าขึ้นย่อมแตกต่างกันไปตามสถานะ
ของคู่สัญญากับรัฐบาลไทย เพราะความเชื่อมั่นต่อสถานะของคู่สัญญาที่แตกต่างกัน ย่อมมีผลให้
เงื่อนไขของสัญญาแตกต่างกันไปด้วย เช่น สัญญาซื้อขายที่ท าขึ้นระหว่างรัฐบาลไทยกับบริษัทเอกชน
ที่ได้รับมอบหมายจากรัฐบาลต่างประเทศให้เข้าท าสัญญา ด าเนินการ และรับประโยชน์ตามสัญญา
แทนในนามรัฐบาลต่างประเทศ ย่อมต้องมีเงื่อนไขของสัญญาเคร่งครัดกว่าสัญญาที่ท าขึ้นระหว่าง
รัฐบาลไทยกับรัฐบาลต่างประเทศที่มีหน่วยงานของรัฐบาลต่างประเทศนั้นๆ เป็นคู่สัญญาและเป็น
ผู้ด าเนินการตามสัญญาอย่างแท้จริง เพราะความเป็นหน่วยงานของรัฐของรัฐบาลต่างประเทศย่อมมี
ความน่าเชื่อถือมากกว่า และไม่ว่ากรณีจะเป็นประการใด เมื่อสัญญาซื้อขายแบบรัฐต่อรัฐนี้เกิดข้ึนตาม
นโยบายของรัฐบาล ไม่ว่าเพ่ือความมั่นคง ความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ หรือความสัมพันธ์ทางการค้า 
ก็จักต้องมีการน าเสนอเรื่องเพ่ือให้คณะรัฐมนตรีพิจารณาอนุมัติก่อน ซึ่งหากร่างสัญญาที่น าส่งให้
ส านักงานอัยการสูงสุดตรวจพิจารณาโดยหน่วยงานของรัฐชี้แจงว่าเป็นการท าสัญญาแบบ  
G to G แล้ว ส านักงานอัยการสูงสุดมักจะแจ้งข้อสังเกตว่าการท าสัญญาซื้อขายแบบรัฐต่อรัฐดังกล่าว
ต้องได้รับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีและหน่วยงานของรัฐควรตรวจสอบเอกสารหลักฐานเกี่ยวกับสถานะ
และอ านาจในการลงนามอย่างเป็นทางการของฝ่ายรัฐบาลต่างประเทศด้วย ซึ่งหลักการดังกล่าว
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สอดคล้องกับแนวคิดตามมติคณะกรรมการว่าด้วยการพัสดุที่ว่า เมื่อการจัดซื้อพัสดุเป็นการจัดหาหรือ
ท าสัญญาระหว่างรัฐบาลต่อรัฐบาล โดยการท าข้อตกลงจะเป็นการลงนามผูกพันระหว่างรัฐบาลกับ
รัฐบาล หรือเป็นการลงนามโดยผู้ได้รับมอบอ านาจจากรัฐบาลที่ท าข้อตกลงร่วมกันเท่านั้น โดยสิทธิ
หน้าที่และความรับผิดชอบตามข้อตกลงจะเป็นไประหว่างรัฐบาลต่อรัฐบาล การด าเนินการต้องได้รับ
อนุมัติจากคณะรัฐมนตรีก่อน 

ซึ่งในประเด็นการเสนอเรื่องเพ่ือให้คณะรัฐมนตรีพิจารณาอนุมัตินี้ ผู้เขียนเห็นว่า 
นอกจากเหตุผลที่ว่าการท าสัญญาซื้อขายแบบรัฐต่อรัฐนั้นเกิดข้ึนตามนโยบายของรัฐบาล จึงต้องเสนอ
ให้คณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบก่อนแล้ว เหตุผลอีกประการหนึ่งก็คือเพ่ือการยกเว้นหรือผ่อนผันการ
ไม่ปฏิบัติตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 และที่ แก้ไขเพ่ิมเติม ซึ่งเป็น
ระเบียบว่าด้วยการพัสดุที่ออกใช้บังคับแก่ส่วนราชการเป็นการทั่วไป การขอยกเว้นหรือผ่อนผันการไม่
ปฏิบัติตามระเบียบนั้นๆ โดยใช้นโยบายของรัฐบาลดังกล่าวเป็นเหตุผลในการขอยกเว้นหรือผ่อนผัน
ต่อคณะรัฐมนตรีก็สามารถท าได้อีกทางหนึ่ง ไม่จ าเป็นต้องขอยกเว้นหรือผ่อนผันต่อ กวพ. เท่านั้น 
ทั้งนี้ตามบทบัญญัติแห่งพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเรื่องและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ . 
2548 มาตรา 4 (9) ประกอบ (6)30 

3.3.2 ปัญหาการขาดระเบียบวิธีปฏิบัติหรือหลักเกณฑ์ว่าด้วยเรื่องการจัดท าสัญญา
แบบรัฐต่อรัฐเป็นการเฉพาะ 

จากการตอบข้อหารือของส านักงานอัยการสูงสุดแก่กรุงเทพมหานคร ในข้อหารือที่ 
ห.55/2553 ที่ว่า “ในสัญญาซื้อขายระหว่างรัฐต่อรัฐ (G to G) ได้แก่ สัญญาซื้อขายที่คู่สัญญาทั้งสอง
ฝ่ายต่างเป็นรัฐบาลหรือหน่วยงานของรัฐ โดยในกรณีที่ เป็นการซื้อขายอาวุธยุทโธปกรณ์จาก        
มิตรประเทศในแบบรัฐบาลต่อรัฐบาลนั้น ได้มีมติคณะรัฐมนตรียกเว้นไว้เป็นกรณีพิเศษว่าไม่ต้องปฏิบัติ
ตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุฯ ส่วนการจัดซื้อสิ่งของอ่ืนๆ แบบรัฐบาลต่อรัฐบาล 
ยังไม่มีมติคณะรัฐมนตรีหรือระเบียบของทางราชการก าหนดไว้แต่อย่างใด” นั้น ท าให้เห็นได้ชัดเจนว่า 
ในการจัดท าสัญญาซื้อขายแบบรัฐต่อรัฐนั้น ยังไม่มีกฎหมาย มติคณะรัฐมนตรี หรือระเบียบของ     
ทางราชการก าหนดวิธีการปฏิบัติราชการไว้อย่างชัดเจน มีเพียงหลักการตามมติคณะรัฐมนตรีที่ก าหนด
ไว้ว่า หากเป็นสัญญาซื้อขายอาวุธยุทโธปกรณ์ โดยวิธี FMS จากกระทรวงกลาโหม ประเทศ
สหรัฐอเมริกา หรือจัดซื้ออาวุธยุทโธปกรณ์จากมิตรประเทศแบบรัฐบาลต่อรัฐบาลแล้ว จะได้รับยกเว้น
ไว้เป็นกรณีพิเศษว่าไม่ต้องปฏิบัติตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุฯ ซึ่งเป็นระเบียบว่า
ด้วยการได้มาซึ่งการพัสดุ (การจัดซื้อจัดจ้าง) ของภาครัฐ ที่มีขึ้นเพ่ือให้การจัดซื้ อจัดจ้างด าเนินการ
อย่างมีประสิทธิภาพ เปิดเผยและให้มีการแข่งขันอย่างเท่าเทียมกัน และเกิดความคุ้มค่ากับเงิน
งบประมาณแผ่นดิน ตามแนวคิดว่าด้วยการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี  

                                                 
30 พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเรื่องและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 มาตรา 4 (6) และ (9) บัญญัติ
ว่า “การเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรีให้เสนอได้ เฉพาะเรื่องดังต่อไปนี้ 

(6) ร่างระเบียบ ร่างข้อบังคับ หรอืร่างประกาศท่ีมผีลบังคับแก่ส่วนราชการโดยทั่วไป 
(9) เรื่องที่ขอทบทวนหรือยกเว้นการปฏิบัตติามมติของคณะรัฐมนตร ีระเบียบ ข้อบังคับ หรือประกาศ 

ตาม (6) ” 
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ส าหรับประเด็นการขาดหลักเกณฑ์ว่าด้วยการจัดท าสัญญาแบบรัฐต่อรัฐเป็นการ
เฉพาะนี้ นายวีรพล ปานะบุตร รองอัยการสูงสุด ซึ่งเป็นผู้ เชี่ยวชาญด้านการตรวจร่างสัญญามี
ความเห็นว่า ส าหรับระเบียบหรือหลักเกณฑ์เก่ียวกับการท าสัญญา G to G นี้ ไม่มีกฎระเบียบของทาง
ราชการก าหนดไว้แต่อย่างใด เพราะกรณีนี้เป็นเรื่องนโยบายของรัฐบาล ส่วนเมื่อรัฐบาลก าหนด
นโยบายแล้ว หน่วยงานของรัฐที่มีหน้าที่ด าเนินการก็ต้องด าเนินการไปตามกฎหมายที่เกี่ยวข้อง แต่
หากต้องมีการผ่อนผันหรือยกเว้นระเบียบใด ก็จะใช้นโยบายของรัฐบาลที่ประสงค์จะท าสัญญาแบบรัฐ
ต่อรัฐดังกล่าวมาเป็นเหตุผลในการขอยกเว้นหรือผ่อนผันการไม่ปฏิบัติตามระเบียบนั้นๆ ซึ่งเป็น
ดุลพินิจของผู้มีอ านาจยกเว้นหรือผ่อนผันระเบียบที่ต้องพิจารณาตามอ านาจหน้าที่ต่อไป เช่นกรณีการ
ซื้อสินค้าแบบรัฐต่อรัฐ ก็อาจขอยกเว้นหรือผ่อนผันการด าเนินการตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่า
ด้วยการพัสดุฯ อาจจะทั้งฉบับหรือเก่ียวกับเงื่อนไขของสัญญาบางประการต่อ กวพ. ซึ่งการยกเว้นหรือ
ผ่อนผันจะกระท าได้แค่ไหน เพียงใด ก็ต้องพิจารณาเป็นรายกรณีไป 

นอกจากนี้ จากการสัมภาษณ์ นายพิษณุ  เหรียญมหาสาร ซึ่งเคยด ารงต าแหน่ง  
รองปลัดกระทรวงพาณิชย์ และรองอธิบดีกรมการค้าต่างประเทศ ซึ่งมีประสบการณ์ ด้านการซื้อขาย
ข้าวแบบ G to G เป็นระยะเวลายาวนาน ได้ร่วมเจรจาการค้า รวมทั้งการซื้อขายข้าวกับทั้งในภูมิภาค
อาเซียนและยุโรป ทั้งยังเคยด ารงต าแหน่งทูตพาณิชย์ ณ กรุงบรัสเซลส์ ประเทศ เบลเยี่ยม เป็นเวลา
ถึง 5 ปีได้ให้ความเห็นในประเด็นหลักเกณฑ์การท าสัญญาแบบ G to G ว่า ส าหรับการท าสัญญาแบบ
รัฐต่อรัฐนั้น หากเป็นการซื้อขายเกี่ยวกับข้าว กระทรวงพาณิชย์ โดยกรมการค้าต่างประเทศ เป็นผู้มี
อ านาจหน้าที่ด าเนินการแต่เพียงผู้เดียว ซึ่งจากประสบการณ์ที่ผ่านมา คิดว่าไม่มีปัญหา เพราะมี
หลักเกณฑ์ที่ชัดเจนอยู่แล้ว กล่าวคือ หากจะซื้อขายแบบรัฐต่อรัฐ ต้องด าเนินการกับหน่วยงานหรือ
บริษัทที่หน่วยงานของรัฐนั้นๆ แต่งตั้งให้เป็นตัวแทนเท่านั้น เช่น การซื้อขายกับรัฐบาลสาธาณรัฐ
ประชาชนจีน ต้องให้บริษัท COFCO Corporation (Beijing) เป็นคู่สัญญา หรือกรณีท ากับรัฐบาล
ฟิลิปปินส์ ก็ต้องท าสัญญากับบริษัท National Food Authority (NFA) หรือถ้าท ากับประเทศ
อินโดนีเซีย ก็ต้องท าสัญญากับบริษัท BULOG เป็นต้น แต่รายชื่อบริษัทที่รัฐบาลต่างๆ แต่งตั้งดังกล่าว
มิได้มีการระบุไว้เป็นระเบียบหรือแนวทางปฏิบัติ แต่เป็นข้อมูลที่ข้าราชการที่ท างานในกรมการค้า
ต่างประเทศที่เกี่ยวข้องกับการซื้อขายข้าวแบบรัฐต่อรัฐต้องรู้ เพราะเป็นแนวทางปฏิบัติที่ท ากันมา
ตลอด ส่วนประเด็นเรื่องเงื่อนไขต่างๆ ที่ระบุในสัญญา ก็เป็นไปตามมาตรฐานสัญญาทั่วไป ซึ่งอาจต้อง 
มีการเจรจากันในกรณีที่มีรายละเอียดเป็นการเฉพาะส าหรับแต่ละรายสัญญา 

ซึ่งจากความเห็นของนายพิษณุฯ นั้น ผู้เขียนเห็นว่า ความเข้าใจในการท าสัญญา 
ซื้อขายแบบ G to G นี้ ขึ้นอยู่กับความช านาญและความสามารถส่วนบุคคลมากกว่าการมีระบบ 
ระเบียบหรือหลักเกณฑ์ของทางราชการก าหนดให้ข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐต้องปฏิบัติหรือให้
แนวทางในการท างานไว้ ซึ่งการขาดกฎระเบียบหรือแนวทางการปฏิบัติราชการของทางราชการ
เกี่ยวกับการท าสัญญาซื้อขายแบบ G to G นี้ ยังเป็นปัจจัยหนึ่งที่ท าให้ผู้ที่มีหน้าที่ในการจัดท าสัญญา
ซื้อขายแบบรัฐต่อรัฐ ขาดความรู้ความเข้าใจว่าสัญญาแบบรัฐต่อรัฐนั้น มีความหมายหรือหลักการ
ส าคัญอย่างไร และมีขั้นตอนวิธีการในการจัดท าสัญญาอย่างไร รวมทั้งไม่ชัดเจนว่าสัญญาแบบ G to G 
ดังกล่าวควรมีข้อสัญญาที่เป็นสาระส าคัญหรือข้อควรพิจารณาในการเจรจาสัญญาอย่างไรบ้าง ดังจะ
เห็นได้จากการที่หน่วยงานของรัฐต้องหารือประเด็นปัญหาข้อกฎหมายมายังคณะกรรมการกฤษฎีกา 
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และส านักงานอัยการสูงสุดเป็นจ านวนมาก ซึ่งปัญหาดังกล่าวยังได้สะท้อนให้เห็นจากการสัมภาษณ์
ผู้ทรงคุณวุฒิซึ่งเป็นหน่วยงานราชการซึ่งมีหน้าที่จะต้องจัดท าสัญญาซื้อขายแบบรัฐต่อรัฐตามนโยบาย
ของหน่วยงานของรัฐ คือ นายมรกต จรูญวรรธนะ ด ารงต าแหน่งผู้อ านวยการกลุ่มเงินทุนหมุนเวียน        
ยาเสพติด ส านักงานคณะกรรมการอาหารและยา กระทรวงสาธารณสุข โดยประเด็นปัญหาเกิดขึ้น
จากการที่คลังยาเสพติดในปัจจุบันมีปริมาณสารซูโดอิเฟดรีนมากเกินไป เพราะสารซูโดอิเฟดรีนถูก
ประกาศให้เป็นวัตถุที่ออกฤทธิ์ต่อจิตและประสาท ประเภท 2 ซึ่งมีผลให้การขายสารดังกล่าวรวมทั้ง
ยาสูตรที่มีส่วนผสมของสารดังกล่าวจะกระท าได้เฉพาะในสถานพยาบาลที่มีใบอนุญาตให้ครอบครอง
ได้เท่านั้น ส านักงานคณะกรรมการอาหารและยา (อย.) จึงมีประสงค์จะขายยาดังกล่าวให้รัฐบาล
ต่างประเทศ เช่น Food and Drug Authority (FDA) ของประเทศสหรัฐอเมริกา ซึ่ง อย. ประสบ
ปัญหาว่าในกรณีที่คณะกรรมการวัตถุที่ออกฤทธิ์ต่อจิตประสาทอนุญาตให้มีการขายสารดังกล่าว
ออกไปยังต่างประเทศโดยให้ท าสัญญาซื้อขายแบบ G to G นี้ อย. ซึ่งมีหน้าที่ในการด าเนินการตาม
มติคณะกรรมการดังกล่าวจะสามารถเป็นคู่สัญญาโดยตรงและขายให้แก่ FDA ได้เลยหรือไม่ เพราะ 
อย. และ FDA ต่างมีอ านาจหน้าที่ในเรื่องนี้โดยตรง และกรณี ก็ไม่มีกฎหมาย หรือระเบียบของ      
ทางราชการก าหนดไว้ให้ชัดเจน และไม่ทราบว่าจะต้องสอบถามความเห็นในเรื่องดังกล่าวจาก
หน่วยงานราชการใด  

อย่างไรก็ดี ส าหรับแนวทางในการแก้ไขปัญหาการขาดระเบียบวิธีปฏิบัติหรือ
หลักเกณฑ์ว่าด้วยเรื่องการจัดท าสัญญาแบบรัฐต่อรัฐเป็นการเฉพาะนั้น เห็นว่า หากพิจารณาถึงสาเหตุ
หรือหลักการส าคัญของการท าสัญญาซื้อขายแบบรัฐต่อรัฐ อันมีที่มาจากนโยบายของรัฐบาล ไม่ว่าจะ
เพ่ือความมั่นคงทางการทหาร เพ่ือเสริมสร้างความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ หรือเพ่ือประโยชน์ในทาง
การค้า ซึ่งส่งผลท าให้รัฐคู่สัญญา (ไม่ว่าจะเป็นฝ่ายไทยหรือฝ่ายรัฐต่างประเทศ และขึ้นอยู่กับว่าฝ่ายใด
เป็นผู้ซื้อ ฝ่ายใดเป็นผู้ขาย) อาจมีการให้สิทธิประโยชน์หรือผ่อนปรนเงื่อนไขของสัญญาซื้อขายให้แก่
กันและกัน ซึ่งไม่อาจก าหนดให้ชัดเจนได้ว่าจะผ่อนปรนกันแค่ไหน เพียงใด เพราะเป็นนโยบายของ
รัฐบาล ดังนั้น การที่จะก าหนดให้มีระเบียบวิธีปฏิบัติหรือหลักเกณฑ์ที่แน่นอนตายตัว จะท า ให้เรื่อง
นโยบายซึ่งโดยธรรมชาติเป็นเรื่องที่มีประเด็นความอ่อนไหว (sensitive issue) ค่อนข้างมาก และใน
บางกรณีเช่นการมีนโยบายเพ่ือความมั่นคง จะต้องท าเป็นการลับ จะไม่มีความอ่อนตัว (rigid) และท าให้
เกิดปัญหาในการปฏิบัติราชการได้ ซึ่งแนวคิดดังกล่าวสอดคล้องกับความเห็นของนายวีรพล  ปานะบุตร 
รองอัยการสูงสุด ผู้เชี่ยวชาญด้านกฎหมายว่าด้วยการตรวจร่างสัญญา ดังที่กล่าวแล้วข้างต้น 

แต่อย่างไรก็ตามเพ่ือแก้ไขปัญหาการขาดความรู้และความเข้าใจของข้าราชการ     
ผู้มีหน้าที่ต้องจัดท าสัญญาแบบรัฐต่อรัฐ หน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องไม่ว่าจะเป็นกระทรวงการ
ต่างประเทศ ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ส านักงานอัยการสูงสุด ส านักงานคณะกรรมการ      
ว่าด้วยการพัสดุ และส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี (ซึ่ง กวพ. และ สลค. เป็นหน่วยงานที่เก่ียวข้องกับ
การขอยกเว้นหรือผ่อนปรนการไม่ปฏิบัติตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุฯ และ
เกี่ยวข้องกับการขอความเห็นชอบในการจัดท าสัญญาซื้อขายแบบ G to G จากคณะรัฐมนตรี 
ตามล าดับ) อาจร่วมกันพิจารณาเหตุผลและความจ าเป็นว่าควรต้องมีการเผยแพร่ความรู้ความเข้าใจ
เกี่ยวกับความหมายและหลักการของการจัดท าสัญญาซื้อขายแบบรัฐต่อรัฐ ให้แก่ข้าราชการผู้มีหน้าที่
ที่ เกี่ยวข้องกับการจัดท าสัญญาดังกล่าว รวมทั้งอาจร่วมกันจัดท าแนวทางปฏิบัติ (Guideline) 
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เกี่ยวกับการจัดท าสัญญาซื้อขายแบบรัฐต่อรัฐ เผยแพร่แก่ผู้ที่เกี่ยวข้อง เพ่ือให้ทราบว่าในการจัดท า
สัญญาดังกล่าวควรมีหลักการและขั้นตอนคร่าวๆ ที่ต้องด าเนินการอย่างไร เช่น เมื่อรัฐบาลมีนโยบาย
ว่าจะท าสัญญาซื้อขายภาครัฐ หน่วยงานผู้มีหน้าที่ด าเนินการจัดท าสัญญาต้องตรวจสอบเสียก่อนว่า
การด าเนินการเพ่ือการท าสัญญาดังกล่าวมีกฎหมายและระเบียบใดที่เกี่ยวข้องและต้องด าเนินการให้
สอดคล้อง และหากต้องขอยกเว้นหรือผ่อนปรนการไม่ปฏิบัติตามระเบียบเพราะเหตุจากนโยบายของ
รัฐบาล ต้องขอยกเว้นหรือผ่อนปรนการไม่ปฏิบัติตามระเบียบกับหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง รวมทั้งอาจ
แนะน าเกี่ยวกับเงื่อนไขหรือสาระส าคัญที่พึงมีหรือใช้ความระมัดระวังในการเจรจาสัญญา เป็นต้น ซึ่ง 
Guideline ดังกล่าวไม่จ าต้องมีลักษณะเป็นบทบังคับที่ต้องปฏิบัติตาม เพราะดังที่กล่าวตอนต้นว่า 
เมื่อการท าสัญญาแบบ G to G เกิดจากนโยบายของรัฐบาล และต้องมีการเจรจากับรัฐคู่สัญญา
เกี่ยวกับเงื่อนไขต่างๆ รวมทั้งเงื่อนไขการผ่อนปรน (หากมี) จึงไม่อาจก าหนดระเบียบหรือหลักเกณฑ์ที่
มีลักษณะเป็นบทบังคับที่ชัดเจนได้ 

3.3.3 ปัญหาความไม่ชัดเจนว่าในสัญญาแบบรัฐต่อรัฐควรมีการก าหนดข้อสัญญาที่
เป็นสาระส าคัญอะไรบ้าง 

ส าหรับปัญหานี้เป็นปัญหาสืบเนื่องมาจากการที่ไม่มีกฎหมาย ระเบียบ วิธีปฏิบัติ 
หรือหลักเกณฑ์ว่าด้วยเรื่องการจัดท าสัญญาแบบรัฐต่อรัฐเป็นการเฉพาะ แต่อย่างไรก็ดี เนื่องจากการ
ท าสัญญาซื้อขายแบบรัฐต่อรัฐนั้น ก็คือการท าสัญญาทางแพ่งอย่างหนึ่งโดยที่มีรัฐหรือรัฐบาล โดย
หน่วยงานของรัฐซึ่งมีสถานะเป็นนิติบุคคล เช่น กระทรวง ทบวง กรม หรือองค์กรอย่างอ่ืนของรัฐ     
เข้ามาเป็นคู่สัญญาในนามของรัฐหรือรัฐบาล ซึ่งสัญญาซื้อขายดังกล่าวย่อมมีคู่สัญญา 2 ฝ่าย คือ ฝ่าย
ผู้ซื้อและฝ่ายผู้ขาย ซึ่งหากรัฐบาลไทยเป็นฝ่ายผู้ซื้อ ก็อาจเทียบเคียงได้ว่าการซื้อพัสดุ หรือสิ่ งของนั้น 
ย่อมเป็นการจัดหาพัสดุ31 ตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 และที่แก้ไข
เพ่ิมเติม ซึ่งระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุฯ ข้อ 6 ได้ก าหนดให้ใช้ระเบียบนี้บังคับแก่
ส่วนราชการ ซึ่งด าเนินการเกี่ยวกับการพัสดุโดยใช้เงินงบประมาณ เงินกู้ และเงินช่วยเหลือ และ
ระเบียบฯ ดังกล่าวก าหนดขั้นตอน วิธีการจัดหา การจ่ายเงิน และตรวจรับพัสดุไว้เป็นการเฉพาะแล้ว 
รวมทั้งยังได้ก าหนดเงื่อนไขที่ต้องก าหนดไว้ในสัญญา และมีตัวอย่างสัญญาแนบท้ายระเบียบฯ เพ่ือให้
หน่วยงานของรัฐน าไปใช้ลงนามกับคู่สัญญาได้อีกด้วย  

แต่หากกรณีที่รัฐบาลไทยเป็นฝ่ายผู้ขาย เช่นนี้ไม่ตกอยู่ภายใต้ระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุฯ แต่อย่างใด เพราะ “การขาย” มิได้อยู่ภายใต้นิยามค าว่า “การพัสดุ” 
ดังกล่าว แต่ในการท าสัญญาเพ่ือให้เกิดความรอบคอบรัดกุม หน่วยงานของรัฐก็อาจต้องด าเนินการ
ตามมติคณะรัฐมนตรีที่แจ้งเวียนตามหนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ที่ นร 0205/ว.138  
ลงวันที่ 9 กันยายน 2535 ซึ่งก าหนดให้ส่วนราชการ และรัฐวิสาหกิจส่งร่างสัญญาให้ส านักงาน 
อัยการสูงสุดตรวจพิจารณา และส านักงานอัยการสูงสุดก็มีอ านาจหน้าที่ตามพระราชบัญญัติ      

                                                 
31 ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าดว้ยการพัสดุ พ.ศ. 2535 และที่แก้ไขเพิ่มเติม ข้อ 5 ก าหนดนิยามค าวา่ “การ
พัสดุ” ว่า “หมายความวา่ การจัดท าเอง การซื้อ การจ้าง การจ้างท่ีปรึกษา ..... ฯลฯ......” และนิยามค าว่า “การ
ซื้อ” ว่า “หมายความว่า การซื้อพสัดุทุกชนิดทั้งที่มีการตดิตั้ง ทดลอง และบริการทีเ่กี่ยวเนื่องอื่นๆ แตไ่ม่รวมถึงการ
จัดหาพัสดุในลักษณะการจ้าง” 
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องค์กรอัยการและพนักงานอัยการ พ.ศ. 2553 มาตรา 23 (2) (3) และวรรคสอง 32 ในการตรวจ     
ร่างสัญญาและให้ค าปรึกษาทางกฎหมายแก่รัฐบาลและหน่วยงานของรัฐ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ในการ
ตรวจร่างสัญญา ให้ส านักงานอัยการสูงสุดมีหน้าที่รักษาประโยชน์ของรัฐ โดยมีหน้าที่รายงานรัฐบาล 
หรือหน่วยงานของรัฐที่เป็นคู่สัญญาให้ทราบถึงข้อที่ควรปรับปรุงหรือแก้ไขให้สมบูรณ์ ข้อเสียเปรียบ
หรือข้อที่อาจก่อให้เกิดความเสียหายแก่รัฐ 

แต่อย่างไรก็ดี ตามที่ได้กล่าวแล้วข้างต้นว่าการจัดท าสัญญาซื้อขายแบบรัฐต่อรัฐนั้น 
ส่วนใหญ่เกิดขึ้นจากนโยบายของรัฐบาล ซึ่งรัฐคู่สัญญาอาจมีการผ่อนปรนเงื่อนไขบางประการให้แก่
กันและกัน โดยการผ่อนปรนก็ข้ึนอยู่กับวัตถุประสงค์ของสัญญาว่าจะผ่อนปรนกันมากน้อยเพียงใด ซึ่ง
การผ่อนปรนเงื่อนไขของสัญญาซื้อขายแบบ G to G นั้นจะมากหรือน้อย ย่อมขึ้นอยู่กับนโยบายของ
รัฐบาลเป็นส าคัญ ซึ่งนโยบายของรัฐมี 3 ด้านหลักๆ คือ ด้านความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ ด้านความ
มั่นคง และด้านการค้า ดังนั้น เมื่อมีการผ่อนปรนเงื่อนไขดังกล่าว ย่อมท าให้หน่วยงานของรัฐซึ่ง       
ท าสัญญาในนามรัฐบาลมิอาจด าเนินการตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุฯ ดังกล่าว
ได้ ทั้งนี้ หากสัญญาซื้อขายแบบรัฐต่อรัฐนั้นเป็นสัญญา ที่ตกอยู่ภายใต้มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่      
14 มิถุนายน 2518 หรือมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 13 มกราคม 2530 (กรณีการซื้ออาวุธยุทโธปกรณ์
และบริการทางการทหารจากกระทรวงกลาโหม ประเทศสหรัฐอเมริกา โดยวิธี FMS และการจัดซื้อ
อาวุธยุทโธปกรณ์และบริการทางทหารจากมิตรประเทศตามล าดับ) ก็เป็นกรณีที่ได้รับยกเว้นการไม่
ปฏิบัติตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุฯ พ.ศ. 2535 อยู่แล้วแต่หากเป็นการซื้อพัสดุ
อย่างอ่ืน ก็ต้องด าเนินการขอผ่อนปรนการไม่ปฏิบัติตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุฯ 
จากคณะกรรมการว่าด้วยการพัสดุ (กวพ.) ซึ่งกรณีนี้ แม้คณะกรรมการกฤษฎีกาจะมีความเห็นไว้ใน
เรื่องเสร็จที่ 873/2551 ว่า องค์กรที่มีอ านาจยกเว้นหรือผ่อนผันการไม่ปฏิบัติตามระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 คือ กวพ. ตามที่ ได้ก าหนดไว้ในระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 ข้อ 12 (1) และ (2) คณะรัฐมนตรีจึงไม่มีอ านาจยกเว้น
หรือผ่อนผันการไม่ปฏิบัติตามระเบียบฯ ดังกล่าวก็ตาม แต่ผู้เขียนไม่เห็นพ้องด้วยกับความเห็นของ
คณะกรรมการกฤษฎีกาดังกล่าว โดยเห็นว่าคณะรัฐมนตรีเองก็ยังคงมีอ านาจยกเว้นหรือผ่อนปรน   

                                                 
32 พระราชบัญญัติองค์กรอัยการและพนักงานอัยการ พ.ศ. 2553  
 มาตรา 23 (2) (3) และวรรคสอง ได้บัญญัติถึงอ านาจหน้าที่ของส านกังานอัยการสูงสดุที่เกี่ยวกับการตรวจ
ร่างสัญญาและให้ค าปรึกษาทางกฎหมายไว้ดังน้ี 
 “มาตรา 23 ส านักงานอัยการสูงสดุ นอกจากมีอ านาจหน้าที่เกีย่วกับงานธุรการและงานวิชาการ เพื่อ
สนับสนุนและอ านวยความสะดวกให้แก่พนักงานอัยการแล้ว ให้มีอ านาจและหนา้ที่ดังต่อไปนีด้้วย 
  (2) ให้ค าปรึกษา และตรวจร่างสญัญาหรือเอกสารทางกฎหมายใหแ้ก่รัฐบาลและหน่วยงานของรัฐ 
  (3) ให้ค าปรึกษา และตรวจร่างสญัญาหรือเอกสารทางกฎหมายใหแ้ก่นิติบุคคลซึ่งมิใช่หน่วยงานของรัฐ 
แต่ไดม้ีพระราชบัญญตัิหรือพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งขึ้น ท้ังนี้ ตามที่เหน็สมควร 
  (วรรคสอง) ในการตรวจร่างสญัญาตาม (2) และ (3) ให้ส านักงานอัยการสูงสุดมีหนา้ที่รักษาประโยชน์ของ
รัฐ ในการนี้ส านักงานอัยการสูงสดุมีหน้าที่รายงานรัฐบาล หรือหน่วยงานของรัฐตาม (2) หรือนิติบุคคลตาม (3) ที่
เป็นคู่สญัญาให้ทราบถึงข้อที่ควรปรับปรุงหรือแกไ้ขให้สมบรูณ์ ข้อเสยีเปรียบหรือข้อท่ีอาจก่อให้เกิดความเสยีหาย 
แก่รัฐ” 
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การไม่ปฏิบัติตามระเบียบฯ ดังกล่าวเช่นกันในฐานะเป็นองค์อ านาจ ผู้ออกระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี
ว่าด้วยการพัสดุฯ นั้นเอง 

จากที่กล่าวข้างต้นจึงอาจสรุปได้ว่า บ่อเกิดของปัญหาในการพิจารณาว่าสัญญา
แบบรัฐต่อรัฐควรมีการก าหนดข้อสัญญาที่เป็นสาระส าคัญอะไรบ้างนั้น ก็เนื่องมาจากสัญญาแบบ 
รัฐต่อรัฐ เป็นสัญญาที่เกิดขึ้นจากนโยบายของรัฐบาล โดยรัฐบาลทั้งสองฝ่ายซึ่งเป็นคู่สัญญา อาจมีการ
ผ่ อนปรน เงื่ อน ไขบ างป ระการให้ แก่ กั น และกั น  ท า ให้ ไม่ อ าจด า เนิ น การตามระ เบี ยบ                  
ส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุฯ และต้องด าเนินการขอยกเว้นหรือผ่อนปรนการไม่ปฏิบัติตาม
ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุฯ อีกทั้งไม่อาจก าหนดเงื่อนไขบางประการในสัญญาให้
สอดคล้องกับระเบียบฯ หรือตัวอย่างสัญญาแนบท้ายระเบียบฯ ได้ และเหตุส าคัญอีกประการหนึ่ง      
ก็คือ เมื่อสัญญานี้เป็นนโยบายของรัฐบาลของสองประเทศ การก าหนดเงื่อนไขในสัญญาจึงขึ้นอยู่กับ 
ผลการเจรจาของทั้งสองประเทศ รวมทั้งอ านาจต่อรองระหว่างคู่สัญญา เช่น หากรัฐบาลไทยเป็นฝ่าย
ผู้ซื้อ ซึ่งมีความต้องการสินค้าหรือพัสดุบางอย่าง ก็อาจมีอ านาจในการต่อรองต่ าในการก าหนดเงื่อนไข 
บางประการในสัญญา แต่หากรัฐบาลไทยเป็นฝ่ายผู้ขาย ซึ่งรัฐบาลต่างประเทศผู้ซื้อมีความต้องการ
สินค้าจากรัฐบาลไทยมาก รัฐบาลไทยก็อาจก าหนดข้อสัญญาในเชิงที่เป็นประโยชน์แก่รัฐบาลไทยได้
มากกว่า เป็นต้น ดังนั้น เงื่อนไขของสัญญาซื้อขายแบบรัฐต่อรัฐจึงขึ้นอยู่กับว่ารัฐบาลไทยเป็นฝ่าย 
ผู้ซื้อหรือฝ่ายผู้ขาย และมีอ านาจต่อรองในการก าหนดเงื่อนไขของสัญญานั้นๆ เพียงใด ซึ่งขึ้นอยู่กับ
ข้อเท็จจริงแต่ละกรณีไป 

ส าหรับแนวทางในการแก้ไขปัญหาดังกล่าว จากการศึกษาพบว่า หากเป็นสัญญา
ซื้ออาวุธยุทโธปกรณ์โดยวิธี FMS ประเทศไทยแทบไม่มีอ านาจต่อรองหรือก าหนดเงื่อนไขของสัญญา
เพราะได้มีกฎหมายภายในของประเทศสหรัฐอเมริกาและวิธีการตามมติคณะรัฐมนตรีก าหนดไว้เป็น
การเฉพาะแล้วว่าจะต้องใช้ LOA แทนสัญญาซื้อขาย แต่หากเป็นการจัดหาอาวุธยุทโธปกรณ์จากมิตร
ประเทศ ให้ใช้ข้อตกลงที่ก าหนดขึ้นด้วยความเห็นชอบระหว่างกันแทนการท าสัญญาได้ ดังนั้น ในกรณี
ดังกล่าวการก าหนดเงื่อนไขของสัญญา ย่อมขึ้นอยู่กับอ านาจต่อรองและผลการเจรจาระหว่างคู่สัญญา
เป็นส าคัญ 

ส่วนการซื้อขายพัสดุอ่ืนๆ นั้น อาจใช้แนวทางการตรวจร่างสัญญาและการแจ้งข้อสังเกต
ของส านักงานอัยการสูงสุด เป็นแนวทางในการก าหนดเงื่อนไขหลักที่เป็นสาระส าคัญ และเงื่อนไขท่ีพึง
ใช้ความระมัดระวังในการเจรจาสัญญากับรัฐบาลซึ่งเป็นคู่สัญญาอีกฝ่ายหนึ่งได้ ทั้งนี้เพ่ือให้เกิดความ
รอบคอบ รัดกุม และมิให้รัฐบาลไทยเสียเปรียบ ซึ่งสาระส าคัญที่พึงมีหรือเงื่อนไขที่ พึงใช้ความ
ระมัดระวังในการเจรจาสัญญาแบบรัฐต่อรัฐนั้น จะได้กล่าวไว้ในข้อ 3.3 ต่อไป 

 
3.4 สาระส าคัญท่ีพึงมีหรือเงื่อนไขท่ีพึงใช้ความระมัดระวังในการเจรจาสัญญาแบบรัฐต่อรัฐ 

แม้ว่าสัญญาแบบ G to G บางกรณีจะได้รับยกเว้นไม่ต้องปฏิบัติตามระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม เช่น สัญญาจัดซื้อยุ ทโธปกรณ์และ
บริการทางการทหาร โดยวิธี FMS และการจัดซื้อยุทโธปกรณ์แบบ G to G จากมิตรประเทศ แต่ใน
การตรวจร่างสัญญาซื้อขายแบบ G to G นี้ หากมิใช่การจัดซื้ออาวุธยุทโธปกรณ์โดยวิธี FMS ซึ่งมีการ
ก าหนดแบบฟอร์มในการท าสัญญาโดยใช้ LOA ไว้เป็นการเฉพาะแล้ว ส านักงานอัยการสูงสุด ก็มักจะ



40 

 

ใช้ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุฯ เป็นแนวทางในการตรวจร่างสัญญาซื้อขายแบบ  
G to G เพ่ือให้เกิดความรอบคอบ รัดกุม และมิให้รัฐบาลไทยได้รับความเสียหาย 

การศึกษาจากแนวทางการตอบข้อหารือและตรวจร่างสัญญาของส านักงานอัยการสูงสุด
พบว่าสาระส าคัญที่พึงมีหรือเง่ือนไขที่พึงใช้ความระมัดระวังในการเจรจาสัญญาแบบรัฐต่อรัฐ ได้แก่  

1) คู่สัญญาและผู้มีอ านาจลงนามในฐานะคู่สัญญา 
ในประเด็นนี้ ได้มีค าพิพากษาศาลฎีกาที่  724/2490 วางหลักไว้ว่า รัฐบาลหาใช่           

นิติบุคคลตามกฎหมายไม่ ผู้ที่จะฟ้องหรือถูกฟ้องเป็นจ าเลยในศาลนั้น จะต้องเป็นบุคคล คือ บุคคล
ธรรมดาและนิติบุคคล ค าว่า รัฐบาล แม้ในความหมายของรัฐอันเป็นหน่วยแห่งประเทศชาติ หรือ
หมายถึงคณะบุคคลซึ่งมีหน้าที่ด าเนินนโยบายการปกครองรัฐอยู่ในขณะใดๆ ไม่อาจเป็นนิติบุคคลตาม
บทบัญญัติของประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ได้ ดังนั้น จากค าพิพากษาศาลฎีกาดังกล่าวอาจ
น ามาปรับใช้กับการจัดท าสัญญาซื้อขายแบบรัฐต่อรัฐได้ กล่าวคือ เมื่อสัญญาที่รัฐซึ่งเป็นคู่สัญญาทั้ง
สองฝ่ายได้จัดท าขึ้นเป็นเพียงสัญญาซื้อขายอยู่บนพ้ืนฐานของความเสมอภาคที่เท่าเทียมกันระหว่าง
คู่สัญญาทั้งสองฝ่าย อันมีลักษณะท านองเดียวกับการท าสัญญาระหว่างเอกชนต่อเอกชน ซึ่งมีลักษณะ
เป็นสัญญาในทางแพ่ง ดังนั้น บุคคลที่จะเป็นคู่สัญญาในสัญญาแบบรัฐต่อรัฐได้นั้นย่อมต้องมีฐานะเป็น
นิติบุคคล ซึ่งก็คือหน่วยงานของรัฐที่มีฐานะเป็นนิติบุคคลนั่นเอง เช่น กระทรวงกลาโหม กระทรวง
พาณิชย์ เป็นต้น  

ซึ่งคณะกรรมการกฤษฎีกาก็ ได้มีความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จที่ 
448/2552 สอดคล้องกับค าพิพากษาศาลฎีกาดังกล่าวว่า  สัญญาแบบรัฐต่อรัฐนั้นต้องลงนามโดย
ผู้แทนของหน่วยงานของรัฐ ซึ่งมีฐานะเป็นนิติบุคคล และผู้ลงนามในสัญญาต้องเป็นผู้ ได้รับ          
มอบอ านาจให้ลงนามแทนรัฐ เช่น ร่างบันทึกความตกลงว่าด้วยการซื้อขายข้าวระหว่างรัฐบาลแห่ง
ราชอาณาจักรไทยกับรัฐบาลแห่งสาธารณรัฐฟิลิปปินส์จะท าเป็นหนังสือและลงนาม โดย
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย์ของไทยและรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรของฟิลิปปินส์ โดยได้รับ
มอบอ านาจจากรัฐบาลแห่งราชอาณาจักรไทยกับรัฐบาลแห่งสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ตามล าดับ และเรื่อง
เสร็จที่ 449/2552 ก็มีความเห็นท านองเดียวกัน 

นอกจากนี้ หากเป็นการท าสัญญาระหว่างรัฐบาลโดยหน่วยงานของรัฐบาลไทยในฐานะ  
ผู้ซื้อ กับบริษัทเอกชน ซึ่งมีรัฐบาลของประเทศฝ่ายผู้ขายเป็นผู้ก ากับดูแลหรือถือหุ้นอยู่ หรือเป็น
บริษัทเอกชนที่รัฐบาลประเทศผู้ขายมอบหมายให้เข้าท าสัญญา ด าเนินการ และเป็นผู้รับประโยชน์
ตามสัญญา โดยรัฐบาลประเทศผู้ขายยินยอมที่จะรับผิดชอบและแก้ไขปัญหาอันเกิดจากสัญญา
ระหว่างผู้ซื้อและผู้ขาย กรณีดังกล่าว ผู้มีหน้าที่จัดท าสัญญาต้องตรวจสอบหลักฐานการมอบอ านาจ
ของรัฐบาลต่างประเทศแก่ผู้ที่จะลงนามในสัญญาให้แน่ชัดด้วย 

2) ราคาสัญญาหรือราคาพัสดุที่จะซื้อ 
ในกรณีที่รัฐบาลไทยเป็นผู้ซื้อ ควรพิจารณาด้วยว่าการซื้อขายแบบ G to G นี้เป็นการ

ซื้อขายระหว่างมิตรประเทศ หรืออาจเป็นการซื้อจากรัฐบาลต่างประเทศซึ่งเป็นผู้ขาย มิได้เป็นซื้อจาก
บริษัทเอกชนอย่างกรณีปกติ ราคาซื้อขายโดยปกติ จึงน่าจะได้ราคาที่ต่ ากว่าการซื้อจากเอกชน ดังนั้น 
เพ่ือประโยชน์ของฝ่ายไทยจึงควรก าหนดในข้อตกลงหรือข้อสัญญาให้คู่สัญญาฝ่ายรัฐบาลต่างประเทศ
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รับรองว่าราคาตามข้อตกลงนี้จะไม่สูงกว่าราคาท่ีรัฐบาลต่างประเทศซึ่งเป็นคู่สัญญาขายสินค้าประเภท
เดียวกันให้กับประเทศอ่ืนๆ  

3) ประเด็นเรื่องสัดส่วนหรือความเหมาะสมเกี่ยวกับงวดงานและงวดการช าระเงิน หรือ
ความสัมพันธ์ระหว่างงานที่ท ากับค่าสินค้าหรือค่าจ้างที่ได้รับส าหรับงานงวดนั้นๆ ซึ่งหน่วยงานของรัฐ
ซึ่งเป็นคู่สัญญาพึงพิจารณาให้เหมาะสมและสอดคล้องกัน 

4)  การช าระเงินล่วงหน้า (Down Payment) 
ปกติแล้วหากรัฐบาลประเทศผู้ขายก าหนดให้ประเทศไทยในฐานะผู้ซื้อช าระเงินค่าซื้อ

สิ่งของล่วงหน้า รัฐบาลไทยก็ควรเจรจาให้รัฐบาลต่างประเทศผู้ขายวางหลักประกันการจ่ายเงิน
ล่วงหน้าด้วย แต่หากผู้ขายก าหนดให้รัฐบาลไทยในฐานะผู้ซื้อช าระเงินล่วงหน้า โดยไม่ได้ก าหนดให้
ผู้ขายวางหลักประกันการรับเงินล่วงหน้า เนื่องจากผู้ขายอ้างเหตุเพราะผู้ขายเป็นหน่วยงานของ
รัฐบาล ซึ่งหากหน่วยงานของรัฐฝ่ายไทยด าเนินการได้ ก็ควรเจรจาต่อรองกับรัฐบาลฝ่ายผู้ขายเพ่ือ
ยกเลิกการช าระเงินล่วงหน้า เนื่องจากผู้ซื้อเป็นหน่วยงานของรัฐบาลไทยเช่นกัน  

5) หลักประกันการจ่ายเงินล่วงหน้า 
หากต้องมีการจ่ายเงินล่วงหน้า ควรก าหนดในสัญญาให้คู่สัญญาน าหลักประกันการ

จ่ายเงินล่วงหน้ามาวางให้ในขณะรับเงินล่วงหน้านั้นด้วย และควรพิจารณาว่าสิ่งที่น ามาวางเป็น
หลักประกันนั้นจะเป็นการสะดวกในการบังคับช าระหนี้ตามหลักประกันหรือไม่ เช่น หนังสือ          
ค้ าประกันการจ่ายเงินล่วงหน้า (Advance Payment Guarantee) ควรเป็นหนังสือค้ าประกันที่ออก
โดยธนาคารพาณิชย์ที่น่าเชื่อถือในประเทศไทย  

6) เอกสารแนบท้ายร่างความตกลงหรือสัญญา 
หากเอกสารแนบท้ายสัญญาดังกล่าวเป็นรายการสิ่งของที่จัดหา หรือรายละเอียดทาง

เทคนิค หน่วยงานของรัฐซึ่งเป็นคู่สัญญา จักต้องตรวจสอบเนื้อหา รายละเอียด และหมายเลขก ากับ
เอกสารแนบท้ายให้ถูกต้องและสอดคล้องกับร่างความตกลงหรือสัญญาที่ส านักงานอัยการสูงสุด     
ตรวจพิจารณาให้  

7) ประเด็นการก าหนดให้รัฐบาลต่างประเทศผู้ ขายเป็นผู้รับผิดชอบค่าใช้จ่ายในการ
เดินทางเพ่ือตรวจรับงานหรือค่าฝึกอบรมในต่างประเทศ โดยรวมค่าใช้จ่ายดังกล่าวไว้ในราคาสัญญา 

การก าหนดขั้นตอนให้มีการตรวจสายการผลิตสิ่งของที่จัดหาในต่างประเทศ การ
ตรวจสอบสิ่งของที่จัดหาในต่างประเทศก่อนการตรวจรับในประเทศไทย การฝึกอบรมในต่างประเทศ 
รวมถึงการลงนามความตกลงในต่างประเทศโดยก าหนดให้รัฐบาลต่างประเทศในฐานะผู้ขาย
รับผิดชอบค่าใช้จ่ายที่เกิดขึ้น ซึ่งผู้ขายย่อมต้องน าค่าใช้จ่ายดังกล่าวมารวมอยู่ในราคาที่ซื้อขายด้วยนั้น 
เป็นการฝ่าฝืนมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 11 พฤศจิกายน 2523 ซึ่งแจ้งเวียนตามหนังสือส านัก
เลขาธิการคณะรัฐมนตรี ที่ สร 0202/ว 222 ลงวันที่ 18 พฤศจิกายน 2523 เรื่องการส่งข้าราชการไป
ดูงานต่างประเทศ ที่ให้ส่วนราชการที่จัดซื้อตั้งงบประมาณส าหรับค่าใช้จ่ายในการดูงานไว้ต่างหาก 
โดยพิจารณาความจ าเป็นเป็นส าคัญ รวมทั้งก าหนดเงื่อนไขในการประกวดราคาให้ชัดเจนว่าในกรณี
จ าเป็นต้องส่งข้าราชการไปฝึกงานต่างประเทศเพ่ือศึกษาหาความช านาญในการใช้เครื่องจักรเครื่องมือ
ที่สั่งซื้อ ผู้ซื้อจะรับผิดชอบค่าใช้จ่ายดังกล่าวเอง ผู้ขายมีหน้าที่จัดฝึกอบรมให้เท่านั้น 
  



42 

 

8) ค่าธรรมเนียมที่เกิดขึ้นจากการก าหนดให้มีการช าระเงิน 
ไม่ว่าจะเป็นค่าธรรมเนียมการโอนเงินหรือโดยการเปิด Letter of Credit ประเภท 

Confirmed, irrevocable, partial payable, transferable and divisible L/C นั้น หน่วยงานของรัฐ
ควรท าความตกลงกับคู่สัญญาอีกฝ่ายหนึ่งให้เกิดความชัดเจนว่าค่าธรรมเนียมที่เกิดขึ้นดังกล่าว
คู่สัญญาจะรับภาระค่าธรรมเนียมที่เกิดขึ้นอย่างไร  

9) หนังสือค้ าประกันการปฏิบัติตามสัญญา และค่าปรับ 
โดยปกติหากเป็นสัญญาซื้อขายแบบ G to G เนื่องจากการท าสัญญาระหว่างรัฐบาลต่อ

รัฐบาล จึงถือว่าเป็นการให้เกียรติและเชื่อมั่นในความเป็นรัฐซึ่งกันและกันและมิได้ก าหนดเรื่อง
หลักประกันการปฏิบัติตามสัญญาและค่าปรับไว้ในสัญญา แต่อย่างไรก็ดี หากผู้รับช าระค่าสินค้าหรือ
ผู้รับประโยชน์ตามข้อตกลงดังกล่าวมิใช่หน่วยงานของรัฐโดยตรง แต่เป็นบริษัท (ซึ่งอาจเป็น
รัฐวิสาหกิจของรัฐบาลฝ่ายผู้ขาย หรือเป็นบริษัทที่รัฐบาลเป็นผู้ถือหุ้น ก ากับดูแล หรือเป็น
บริษัทเอกชน) เป็นผู้ด าเนินการตามข้อตกลงนี้ หน่วยงานของรัฐฝ่ายไทย ก็ควรเจรจาให้รัฐบาล
ต่างประเทศซึ่งเป็นคู่สัญญาจัดหาหนังสือค้ าประกันการปฏิบัติตามสัญญา การวางหลักประกันการ
ช าระเงินล่วงหน้า หลักประกันกรณีเกิดความช ารุดบกพร่อง รวมทั้งก าหนดข้อสัญญาเรื่องค่าปรับใน
กรณีที่มีการผิดสัญญาหรือส่งมอบล่าช้าไว้ด้วย อันเป็นมาตรการที่จะคุ้มครองความเสียหายของ
หน่วยงานของรัฐผู้ซื้อและมาตรการที่จะเร่งรัดให้ผู้ขายส่งมอบสิ่งของภายในก าหนดเวลาตามสัญญา  

10) กฎหมายที่ใช้บังคับแก่สัญญา 
มีหลายกรณีที่สัญญาแบบ G to G จะไม่ก าหนดกฎหมายที่ใช้บังคับไว้ในสัญญา แต่ใน

กรณีท่ีคู่สัญญาประสงค์จะก าหนดเงื่อนไขเกี่ยวกับกฎหมายที่ใช้บังคับ หากรัฐคู่สัญญาไม่ประสงค์จะใช้
กฎหมายไทยเป็นกฎหมายที่ใช้บังคับ ก็ควรเจรจาต่อรองให้ใช้กฎหมายของประเทศที่สามซึ่งเป็นที่รู้จัก
แพร่หลาย  

11) การระงับข้อพิพาท 
ส่วนใหญ่สัญญาซื้อขายแบบรัฐต่อรัฐ มักจะก าหนดให้มีการระงับข้อพิพาทโดยการ   

ตกลงกันฉันมิตร เพราะถือว่าคู่สัญญาคือรัฐบาล แต่ก็มีหลายๆ กรณีที่คู่สัญญาประสงค์จะก าหนดเงื่อนไข
ว่าด้วยการระงับข้อพิพาทโดยอนุญาโตตุลาการ ซึ่งหากมีกรณีดังกล่าวหน่วยงานของรัฐก็อาจพิจารณา
ขอใช้ข้อบังคับการอนุญาโตตุลาการที่ เป็นสากล เช่น ICC Rules of Arbitration หรือ UNCITRAL 
Rules of Arbitration หรือในกรณีท่ีประเทศไทยเป็นฝ่ายผู้มีอ านาจต่อรองที่ดีกว่า ก็อาจก าหนดให้ใช้
ข้อบังคับส านักงานศาลยุติธรรมว่าด้วยการอนุญาโตตุลาการ สถาบันอนุญาโตตุลาการของประเทศ
ไทย ก็จะเป็นประโยชน์ต่อรัฐบาลไทยมากกว่า ส่วนสถานที่ด าเนินการระงับข้อพิพาท หากก าหนด
สถานที่นอกประเทศไทย หน่วยงานของรัฐบาลไทยควรพิจารณาถึงภาระค่าใช้จ่ายที่อาจเกิดข้ึนด้วย 

12) ภาษาท่ีใช้บังคับแก่สัญญา 
กรณีที่คู่สัญญาตกลงให้มีการลงนามสัญญาเดียวกันหลายภาษา แม้จะก าหนดให้ถือ

ฉบับภาษาใดภาษาหนึ่งใช้บังคับ เช่น ภาษาอังกฤษ ในกรณีที่ข้อความในภาษาต่างๆ ขัดแย้งกันเอง 
แต่หน่วยงานของรัฐต้องตรวจสอบข้อความของฉบับภาษาอ่ืนๆ ให้ตรงกับฉบับภาษาอังกฤษด้วย  

อนึ่ง สาระส าคัญส่วนใหญ่ข้างต้นมักจะใช้ในกรณีที่รัฐบาลไทยเป็นคู่สัญญาฝ่ายผู้ซื้อ ด้วย
เหตุที่กล่าวข้างต้นแล้วว่า เฉพาะกรณีการซื้อ (การจัดหาพัสดุ) เท่านั้น จึงอยู่ภายใต้ระเบียบส านัก
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นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุฯ และแม้สัญญาซื้อขายแบบ G to G อาจได้รับยกเว้นหรือผ่อนผันการ
ปฏิบัติตามระเบียบฯ ดังกล่าวโดยเหตุที่การท าสัญญาดังกล่าวเกิดจากนโยบายของรัฐบาลก็ตาม แต่
ส านักงานอัยการสูงสุดก็ยังคงใช้ระเบียบฯ ดังกล่าวเป็นแนวทางในการตรวจร่างสัญญาและแจ้ง
ข้อสังเกตให้หน่วยงานของรัฐน าเป็นประเด็นไปเจรจาต่อรองกับรัฐบาลต่างประเทศฝ่ายผู้ขายเพ่ือให้
เกิดความเป็นธรรมแก่รัฐบาลไทยและไม่ท าให้รัฐบาลไทยเสียเปรียบ 

ส่วนในกรณีที่รัฐบาลไทยเป็นคู่สัญญาฝ่ายผู้ขายนั้น ก็อาจใช้สาระส าคัญดังกล่าวข้างต้นไป
ปรับใช้กับบางกรณีได้ ซึ่งย่อมขึ้นอยู่กับข้อเท็จจริงและเงื่อนไขการต่อรองของคู่สัญญา และเพ่ือให้เกิด
ความรอบคอบรัดกุม หน่วยงานของรัฐอาจพิจารณาส่งร่างสัญญาให้ส านักงานอัยการสูงสุดตรวจ
พิจารณาก่อนเพื่อให้เกิดความรอบคอบรัดกุมยิ่งขึ้น  

ส าหรับในกรณีที่รัฐบาลไทยเป็นคู่สัญญาฝ่ายผู้ขายที่พบมากคือ การขายผลิตผลทาง
การเกษตร เช่น ล าไย ผลิตภัณฑ์มันส าปะหลัง หรือการขายข้าวแบบ G to G ซึ่งหากในข้อสัญญา
ก าหนดให้ต้องมีการส่งข้าวออกไปนอกราชอาณาจักรไทย เช่นนี้ อาจพิจารณาก าหนดในสัญญาถึง
ภาระหน้าที่ของคู่สัญญาเรื่องการน าเข้าและส่งออกสินค้าให้ชัดเจนด้วย ทั้งนี้เพ่ือเป็นการยืนยันว่า    
ได้มีการส่งออกจริงและมีปริมาณการส่งออกตามปริมาณท่ีมีการซื้อขายจริง 

 
3.5 การทดสอบประสิทธิภาพของแนวทางการแก้ไขปัญหาการจัดท าสัญญาแบบรัฐต่อรัฐโดยการ

น ามาปรับใช้กับกรณีศึกษา 
กรณีศึกษา : ร่างข้อตกลงระหว่างรัฐบาลไทยกับรัฐบาลแคนาดาในการซื้อขายยุทโธปกรณ์

ตามโครงการระบบท าแผนที่ด้วยเรื่องเลเซอร์พร้อมเครื่องบิน (ร.65/2551)  
กรมแผนที่ทหาร ประสงค์จะจัดซื้อระบบท าแผนที่ด้วยแสงเลเซอร์ พร้อมเครื่องบิน โดยใช้

วิธีรัฐบาลต่อรัฐบาล ซึ่งกรมแผนที่ทหารได้ส่งร่างสัญญาจ านวน 2 ฉบับมาให้ส านักงานอัยการสูงสุด
ตรวจพิจารณา คือ  

1) ร่างข้อตกลงระหว่างรัฐบาลของราชอาณาจักรไทยกับรัฐบาลของประเทศแคนาดา ซึ่ง
คู่สัญญาคือตามร่างข้อตกลงคือรัฐบาลไทยโดยกองบัญชาการกองทัพไทย กระทรวงกลาโหม และ
รัฐบาลแคนาดาโดย Canadian Commercial Corporation (CCC) มีสาระส าคัญว่า CCC ซึ่งเป็น
รัฐวิสาหกิจที่รัฐบาลแคนาดาถือหุ้นทั้งหมด มีวัตถุประสงค์ในการสนับสนุนพัฒนาการทางการค้า
ระหว่างรัฐบาลแคนาดากับประเทศอ่ืนๆ ตกลงจะช่วยกระทรวงกลาโหมของไทยในการจัดซื้อระบบ 
ท าแผนที่ด้วยแสงเลเซอร์ทางอากาศจากบริษัท Canadian Laser Mapping J.V. Inc. ซึ่ งเป็น
บริษัทเอกชนของแคนาดา โดยจะให้ความช่วยเหลือในการตรวจสอบเอกสารที่ผู้ขายเสนอ ช่วยเหลือ
ในการท าสัญญา และให้ความช่วยเหลือในเรื่องการบริหารสัญญาเพ่ือให้เกิดความมั่นใจว่าทุกอย่างจะ
เป็นไปตามเง่ือนไขและข้อก าหนดของสัญญา 

2) ร่างข้อตกลงซื้อขายระบบท าแผนที่ด้วยแสงเลเซอร์พร้อมเครื่องบิน (สัญญาซื้อขาย) 
ระหว่างกองบัญชาการกองทัพไทย กับ Canadian Laser Mapping J.V. Inc. ซึ่งก าหนดให้เป็นการ
ซื้อขายแบบ CIP ตาม Incoterms 2000 ซึ่งเป็นราคาสินค้ารวมค่าขนส่งและค่าประกันภัยจนถึง     
ท่าอากาศยานหรือท่าเรือปลายทาง โดยกรรมสิทธิ์และการเสี่ยงภั ยจะตกเป็นของผู้ซื้อเมื่อผู้ขาย      
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ส่งมอบสินค้าให้แก่ผู้รับขนส่งรายแรก โดยในสัญญาประกันภัยระบุให้ผู้ซื้อเป็นผู้รับประโยชน์ ในวงเงิน
ประกันภัย 110% ของราคา CIP 

ซึ่งส านักงานอัยการสูงสุดมีความเห็นว่า “การจัดซื้อรายนี้มิได้เป็นการซื้อโดยตรงจาก
รัฐบาลแคนาดา โดยสาระส าคัญของร่างความตกลงระหว่างรัฐบาลไทยกับรัฐบาลแคนาดานั้น เป็น
เพียงแต่รัฐบาลแคนาดาจะให้ความช่วยเหลือกระทรวงกลาโหมของไทยในการเข้าท าสัญญาซื้อขายกับ
ผู้ขาย (Canadian Laser Mapping J.V. Inc.) ซึ่งเป็นบริษัทเอกชน ตลอดจนจะให้การช่วยเหลือ ใน
ขั้นตอนการบริหารสัญญาเพ่ือให้เกิดความมั่นใจว่าคู่สัญญาจะปฏิบัติตามท่ีตกลงกันไว้ในสัญญาเท่านั้น 
ส่วนในการซื้อขายนั้น กองบัญชาการกองทัพไทยจะท าสัญญากับบริษัทผู้ขายเป็นอีกส่วนหนึ่งต่างหาก 
โดยหน้าที่และความรับผิดทั้งปวงตามสัญญาเป็นของบริษัทผู้ขาย หาใช่รัฐบาลแคนาดา ดังนั้น       
การจัดซื้อรายนี้จึงมิใช่การซื้อขายระหว่างรัฐต่อรัฐ (Government to Government) ที่จะได้รับการ
ยกเว้นให้มิต้องปฏิบัติตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุตามนัยมติคณะรัฐมนตรี     
เมื่อวันที่ 13 มกราคม 2530 

ด้วยเหตุผลข้างต้น กองบัญชาการกองทัพไทย (กรมแผนที่ทหาร) จึงควรเจรจาทบทวนกับ
ผู้ขายเพ่ือเพ่ิมเติมข้อก าหนดในร่างสัญญาซื้อขายให้ครบถ้วนถูกต้องตามที่ก าหนดไว้ในระเบียบ    
ส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 อันได้แก่ข้อก าหนดว่าด้วยค่าปรับ และข้อก าหนดว่า
ด้วยหลักประกันสัญญา” 

นอกจากนี้ ส านักงานอัยการสูงสุดยังได้แจ้งข้อสังเกตตามสัญญาซื้อขายเกี่ยวกับงวดการ
จ่ายเงินแต่ละงวดต้องมีความสัมพันธ์กับค่างาน การจ่ายเงินค่าจ้างล่วงหน้าและการวางหลักประกัน
การจ่ายเงินค่าจ้างล่วงหน้า การระงับข้อพิพาทและภาระค่าใช้จ่ายที่เกิดขึ้น และการเพ่ิมเติมเงื่อนไข
ในสัญญาเพ่ือให้ผู้ขายรับรองว่าราคาที่ขายให้ผู้ซื้อไม่สูงกว่าที่ขายให้แก่ผู้ซื้อรายอ่ืน โดยหาก
ข้อเท็จจริงไม่เป็นไปดังค ารับรอง ผู้ขายจะต้องคืนเงินส่วนที่เกินให้แก่ผู้ซื้อ 

ซึ่งเมื่อน าความหมายหรือหลักการส าคัญของสัญญา (ซื้อขาย) ภาครัฐแบบรัฐต่อรัฐ หรือ
ระหว่างรัฐบาลต่อรัฐบาลตามที่กล่าวไว้ในข้อ 3.2.1 มาปรับใช้จะเห็นได้ว่า ร่างความตกลงหรือสัญญา
ทั้งสองฉบับย่อมมิใช่สัญญาซื้อขายแบบรัฐต่อรัฐ และเมื่อพิจารณาจากสาระส าคัญที่พึงมีหรือ เงื่อนไข 
ที่พึงใช้ความระมัดระวังในการเจรจาสัญญาแบบรัฐต่อรัฐ ที่ระบุไว้ในผลการศึกษาข้อ 3.3 ข้างต้น ก็
พบว่าสามารถน ามาปรับใช้และสอดคล้องกับแนวทางการตรวจร่างสัญญาของส านักงานอัยการสูงสุด 

อย่างไรก็ดี เมื่อส านักงานอัยการสูงสุดได้แจ้งตอบไปยังกรมแผนที่ทหารแล้ว ต่อม า       
กรมแผนที่ทหารได้ส่งร่างสัญญาดังกล่าวมาให้ส านักงานอัยการสูงสุดตรวจพิจารณาอีกครั้งหนึ่ง เมื่อปี 
2552 โดยปรับแก้ไขระบุให้สัญญาซื้อขายเป็นส่วนหนึ่งของข้อตกลงระหว่างรัฐบาลไทยกับรัฐบาล
แคนาดา แต่โดยเนื้อหาของสัญญาแต่ละฉบับนั้นไม่ปรากฏว่ารัฐบาลแคนาดาเป็นผู้รับผิ ดชอบหรือ 
ร่วมรับผิดชอบในสัญญาซื้อขายที่จะท ากับเอกชนแต่ประการใด ดังนั้น การจัดซื้อจึงยังไม่เข้าลักษณะ
เป็น G to G อยู่นั่นเอง 

ต่อมากรมแผนที่ทหารได้ด าเนินการเจรจาแก้ไขกับฝ่ายผู้ขายในประเด็นเรื่องคู่สัญญาฝ่าย
ผู้ขายที่จะต้องเป็นผู้แทนของรัฐบาลเท่านั้นที่สามารถเป็นคู่สัญญาโดยตรงกับฝ่ายไทย โดยในร่าง
สัญญาได้ก าหนดให้ CCC เป็นคู่สัญญารับผิดชอบโดยตรงกับฝ่ายไทย แต่ก็ปรากฏว่ายังไม่มีความ



45 

 

ชัดเจนอีกหลายประการ จึงมีการถอนเรื่องคืนไป และต่อมากรมแผนที่ทหารก็ได้ส่งร่างสัญญาให้
ส านักงานอัยการสูงสุดตรวจพิจารณาอีกครั้งหนึ่งเป็นส านวน ร.12/2553 

ส าหรับร่างสัญญาที่ ร.12/2553 นี้ กรมแผนที่ทหารได้ท าเป็นฉบับเดียว ระหว่างรัฐบาลไทย 
(โดยกองบัญชาการกองทัพไทย กระทรวงกลาโหม) กับรัฐบาลแคนาดา (โดย CCC) ซึ่ง CCC อยู่ใน
ฐานะผู้ขายและมีหน้าที่ความรับผิดตามสัญญาทุกประการ ดังนั้น ในครั้งนี้ส านักงาน อัยการสูงสุดจึงมี
ความเห็นว่า ร่างสัญญานี้เป็นสัญญาแบบ G to G โดยแท้ และได้ตรวจพิจารณาร่างสัญญาดังกล่าวให้ 
ซึ่งร่างสัญญานี้ได้ก าหนดให้ผู้ขายวางหลักประกันสัญญา มีข้อก าหนดเรื่องเบี้ยปรับ และก าหนดให้
ระงับข้อพิพาทด้วยวิธีการอนุญาโตตุลาการ นอกจากนี้ ส านักงานอัยการสูงสุดได้แจ้งข้อสังเกต
เกี่ยวกับการตรวจสอบหลักฐานการมอบอ านาจของรัฐบาลแคนาดา การพิจารณาด าเนินการเรื่องการ
ส่งเจ้าหน้าที่ไปฝึกอบรมในต่างประเทศ ซึ่งต้องมิให้ขัดต่อมติคณะรัฐมนตรี ที่แจ้งโดยหนังสือส านัก
เลขาธิการคณะรัฐมนตรีที่ สร. 0202/ว. 222 ลงวันที่ 18 พฤศจิกายน 2523 ซึ่งหากราคาตามสัญญา
ได้รวมค่าใช้จ่ายในการเดินทางไปต่างประเทศ เช่น ค่าเดินทาง ค่าที่พัก ฯลฯ ซึ่งสามารถเบิกจ่ายจาก
ทางราชการได้แล้ว จะต้องหักจ านวนเงินดังกล่าวออกจากราคาตามสัญญาด้วย 

เมื่อน าความหมายหรือหลักการส าคัญของสัญญา (ซื้อขาย) ภาครัฐแบบรัฐต่อรัฐ ห รือ
ระหว่างรัฐบาลต่อรัฐบาลตามที่กล่าวไว้ในข้อ 3.2.1 และสาระส าคัญที่พึงมีหรือเงื่อนไขที่พึงใช้ความ
ระมัดระวังในการเจรจาสัญญาแบบรัฐต่อรัฐตามข้อ 3.3 ข้างต้น มาปรับใช้กับกรณีศึกษาตามร่าง
สัญญาที่ ร.12/25530 พบว่า สามารถน ามาปรับใช้ได้และสอดคล้องกับแนวทางการตรวจร่างสัญญา
ของส านักงานอัยการสูงสุด 

ดังนั้น สรุปได้ว่าแนวทางการแก้ไขปัญหาที่ได้จากผลการศึกษานั้น มีความครอบคลุม 
ชัดเจน เหมาะสม และสอดคล้องกับแนวทางการตรวจร่างสัญญาซื้อขายแบบ G to G ของส านักงาน 
อัยการสูงสุด 

 
 
 
 



 

 

 
บทที่ 4 

บทสรุปและข้อเสนอแนะ 
 
 
4.1 สรุปผลการศึกษา 

จากการศึกษาพบว่าปัญหาและแนวทางในการแก้ไขปัญหาของการจัดท าสัญญาซื้อขายแบบ
รัฐต่อรัฐ (G to G) นั้น อาจแบ่งได้เป็น 3 ประการ คือ 

4.1.1 ปัญหาความไม่ชัดเจนของนิยามและหลักการส าคัญของ “สัญญาแบบรัฐต่อรัฐ” 
ต้นเหตุของปัญหาดังกล่าวก็สืบเนื่องมาจากการที่ไม่มีกฎหมาย ระเบียบ วิธีปฏิบัติ 

หรือหลักเกณฑ์ของทางราชการ หรือแม้กระทั่งเอกสารทางวิชาการก าหนดความหมายหรือหลักการ
ส าคัญของค าว่า “สัญญาแบบรัฐต่อรัฐ” ไว้ให้ชัดเจน อย่างไรก็ดี เมื่อศึกษาจากการให้ความเห็น     
ทางกฎหมายของคณะกรรมการกฤษฎีกาและการตอบข้อหารือและตรวจร่างสัญญาของส านักงาน
อัยการสูงสุดแล้ว ก็อาจสกัดความหมายและหลักการส าคัญของ “สัญญา (ซื้อขาย) แบบรัฐต่อรัฐ หรือ
ระหว่างรัฐบาลต่อรัฐบาล” ได้ว่า สัญญา (ซื้อขาย) แบบรัฐต่อรัฐ หรือระหว่างรัฐบาลต่อรัฐบาล น่าจะ
มีความหมายว่า “หมายถึง สัญญาซื้อขายที่คู่สัญญาทั้งสองฝ่ายต่างเป็นรัฐบาลหรือหน่วยงานของรัฐ 
หรือเป็นกรณีที่รัฐบาลได้ท าความตกลงกับรัฐบาลต่างประเทศหรือกับรัฐต่างประเทศเพ่ือซื้อขายสินค้า
ระหว่างกัน ซึ่งมีลักษณะเป็นเรื่องในทางเศรษฐกิจหรือการค้าและอยู่บนพ้ืนฐานของความเสมอภาค 
หรือเป็นการท าสัญญาซื้อขายระหว่างกันภายใต้ธรรมเนียมปฏิบัติทางการค้าระหว่างประเทศอันมี
ลักษณะเป็นการท าสัญญาท านองเดียวกับการท าสัญญาระหว่างเอกชนต่อเอกชน โดยอาจมีข้อสัญญา
ก าหนดให้ใช้วิธีการหารือหรือเจรจาฉันมิตรในการแก้ไขปัญหาที่เกิดจากการตีความหรือการปฏิบัติ
ตามความตกลง ซึ่งเป็นเรื่องการเจรจาอย่างมีอัธยาศัยไมตรี ( International comity) บนพ้ืนฐานที่
เท่าเทียมกันระหว่างคู่สัญญาทั้งสองฝ่าย หรือก าหนดให้ ความตกลงอยู่ภายใต้บังคับกฎหมายภายใน
ของประเทศใดประเทศหนึ่งเป็นการเฉพาะเจาะจง หรือมีเนื้อหาอ่ืนใดที่แสดงว่าสิทธิหน้าที่หรือ
ความสัมพันธ์ระหว่างคู่สัญญามิได้อยู่ภายใต้บังคับของกฎหมายระหว่างประเทศ” 

นอกจากความหมายดังกล่าวข้างต้น ยังมีหลักการส าคัญในประเด็นเกี่ยวกับความ
เป็นคู่สัญญาของสัญญาซื้อขายแบบรัฐต่อรัฐที่ควรกล่าวถึงอีกประการหนึ่ง คือ คู่สัญญา ในสัญญา    
ซื้อขายแบบ G to G นี้ อาจเป็นได้ทั้งระหว่างรัฐบาลกับรัฐบาล หน่วยงานของรัฐกับหน่วยงานของรัฐ 
หน่วยงานของรัฐกับรัฐวิสาหกิจหรือกับบริษัทที่รัฐบาลถือหุ้นเกินกว่าร้อยละ 50 หรืออาจท ากับ
บริษัทเอกชนที่มีรัฐบาลเป็นผู้ถือหุ้นหรือก ากับดูแลอยู่ หรือท ากับบริษัทเอกชนที่รัฐบาลต่างประเทศ
มอบหมายให้บริษัทดังกล่าวเข้าท าสัญญาและยินยอมที่จะรับผิดชอบและแก้ไขปัญหาอัน เกิดจาก
สัญญาระหว่างผู้ซื้อและผู้ขายก็ได้ ซึ่งสถานะที่แตกต่างกันของคู่สัญญาดังกล่าว ย่อมส่งผลให้เงื่อนไข
ของสัญญาที่จะได้มีการจัดท าขึ้นแตกต่างกันไปตามสถานะของคู่สัญญานั้นๆ เพราะความเชื่อมั่นต่อ
สถานะของคู่สัญญาที่แตกต่างกัน ย่อมมีผลให้เงื่อนไขของสัญญาแตกต่างกันไปด้วย เช่น สัญญา      
ซื้อขายที่ท าขึ้นระหว่างรัฐบาลไทยกับบริษัทเอกชนที่ได้รับมอบหมายจากรัฐบาลต่างประเทศให้เข้าท า
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สัญญา ด าเนินการและรับประโยชน์ตามสัญญาแทนในนามรัฐบาลต่างประเทศ ย่อมต้องมีเงื่อนไขของ
สัญญาเคร่งครัดกว่าสัญญาที่ท าขึ้นระหว่างรัฐบาลไทยกับรัฐบาลต่างประเทศที่มีหน่วยงานของรัฐบาล
ต่างประเทศนั้นๆ เป็นคู่สัญญาและเป็นผู้ด าเนินการตามสัญญาอย่างแท้จริง เพราะความเป็นรัฐบาล 
หรือหน่วยงานของรัฐของรัฐบาลต่างประเทศย่อมมีความน่าเชื่อถือยิ่งกว่า 

นอกจากนี้ ยังมีหลักการส าคัญอีกประการหนึ่งของสัญญาแบบรัฐต่อรัฐ ที่เป็น
เงื่อนไขที่ท าให้สัญญานั้นๆ เป็นสัญญาซื้อขายแบบ G to G อย่างแน่แท้ คือ การที่สัญญาดังกล่าว
ได้รับอนุมัติหรือได้รับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีในส่วนของรัฐบาลไทย และในส่วนรัฐบาล
ต่างประเทศก็ต้องมีหลักฐานการยืนยันจากรัฐบาลต่างประเทศว่าคู่สัญญาที่มาลงนามกับรัฐบาลไทยมี
สถานะเป็นผู้แทนและมีอ านาจในการลงนามอย่างเป็นทางการของรัฐบาลต่างประเทศนั้นอย่างแท้จริง 
ทั้งนี้เพราะสัญญาซื้อขายแบบรัฐต่อรัฐเกิดขึ้นตามนโยบายของรัฐบาล ไม่ว่าโดยเหตุผลเพ่ือความมั่นคง 
ความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ หรือความสัมพันธ์ทางการค้า และหน่วยงานของรัฐควรตรวจสอบ
เอกสารหลักฐานเกี่ยวกับสถานะและอ านาจในการลงนามอย่างเป็นทางการของฝ่ายรัฐบาล
ต่างประเทศด้วย 

ส าหรับหลักการประการส าคัญประการสุดท้ายที่ท าให้สัญญาแบบรัฐต่อรัฐมี
ความส าคัญและเป็นที่มาของการกล่าวอ้างเป็นเหตุผลในการขอยกเว้นหรือผ่อนปรนการไม่ปฏิบัติตาม
ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม รวมทั้งระเบียบอ่ืนๆ ที่
เกี่ยวข้อง คือ การที่รัฐคู่สัญญา (ไม่ว่าจะเป็นฝ่ายไทยหรือฝ่ายรัฐต่างประเทศ) มีการให้สิทธิประโยชน์
หรือผ่อนปรนเงื่อนไขของสัญญาซื้อขายให้แก่กันและกัน ซึ่งการผ่อนปรนเงื่อนไขของสัญญา G to G 
นั้น จะมากหรือน้อย ทั้งหมดหรือบางส่วน ย่อมขึ้นอยู่กับนโยบายของรัฐบาลเป็นส าคัญ ซึ่งนโยบาย
ของรัฐจะมี 3 ด้านหลักๆ คือ ด้านความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ ด้านความมั่นคง และด้านการค้า 

4.1.2 ปัญหาการขาดระเบียบวิธีปฏิบัติหรือหลักเกณฑ์ว่าด้วยเรื่องการจัดท าสัญญา
แบบรัฐต่อรัฐเป็นการเฉพาะ 

ดังที่กล่าวในข้อ 4.1.1 ข้างต้นว่าจะการศึกษาไม่พบว่าประเทศไทยมีระเบียบ        
วิธีปฏิบัติหรือหลักเกณฑ์ว่าด้วยการจัดท าสัญญาซื้อขายแบบรัฐต่อรัฐเป็นการเฉพาะ หากจะมีก็เป็น
เพียงมติคณะรัฐมนตรี แต่มติคณะรัฐมนตรีดังกล่าวก็ก าหนดหลักเกณฑ์เฉพาะกรณีการจัดหาอาวุธ
ยุทโธปกรณ์และบริการทางทหาร โดยวิธี FMS จากกระทรวงกลาโหม ประเทศสหรัฐอเมริกา และการ
จัดหาอาวุธยุทโธปกรณ์และบริการทางทหารจากมิตรประเทศเท่านั้น ส่วนการจัดหาพัสดุประเภทอ่ืน 
ไม่มีการก าหนดเป็นมติคณะรัฐมนตรีเป็นการเฉพาะแต่อย่างใด ซึ่งการขาดระเบียบ วิธีปฏิบัติ หรือ
หลักเกณฑ์เฉพาะดังกล่าว ยังเป็นปัจจัยหนึ่งที่ท าให้ผู้ที่มีหน้าที่ในการจัดท าสัญญาซื้อขายแบบรัฐต่อรัฐ 
ขาดความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับหลักการและสาระส าคัญของสัญญาแบบรัฐต่อรัฐนั้น รวมทั้งอาจเกิด
ข้อบกพร่องหรือผิดพลาดเกี่ยวกับการจัดท าสัญญาแบบ G to G ได ้

ส าหรับแนวทางในการแก้ไขปัญหานั้นเห็นว่า เมื่อสาเหตุหรือหลักการส าคัญของ
การท าสัญญาซื้อขายแบบรัฐต่อรัฐ มีที่มาจากนโยบายของรัฐบาล ไม่ว่าจะเพ่ือความมั่นคงทางการ
ทหาร เพื่อเสริมสร้างความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ หรือเพ่ือประโยชน์ในทางการค้า ซึ่งส่งผลท าให้รัฐ
คู่สัญญาอาจมีการให้สิทธิประโยชน์หรือผ่อนปรนเงื่อนไขของสัญญาซื้อขายให้แก่กันและกัน ซึ่งไม่อาจ
ก าหนดให้ชัดเจนได้ว่าจะผ่อนปรนกันแค่ไหน เพียงใด เพราะเป็นนโยบายของรัฐบาล ดังนั้น  
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การที่จะก าหนดให้มีระเบียบวิธีปฏิบัติหรือหลักเกณฑ์ที่แน่นอนตายตัว จะท าให้เรื่องนโยบายซึ่งโดย
ธรรมชาติเป็นเรื่องที่มีประเด็นความอ่อนไหว (sensitive issue) ค่อนข้างมาก และในบางกรณีเช่น
ประเด็นเรื่องความมั่นคง ก็อาจต้องท าสัญญาซื้อขายแบบ G to G เป็นการลับ การก าหนดเป็น
ระเบียบที่ชัดเจนอาจท าให้เกิดความไม่สะดวกและมีความแข็งตัว (rigid) ของระเบียบมากเกินไป และ
ท าให้เกิดปัญหาในการด าเนินการตามนโยบายของรัฐบาลหรือการปฏิบัติราชการได้  

แต่เพ่ือแก้ไขปัญหาการขาดความรู้และความเข้าใจของข้าราชการผู้มีหน้าที่ต้อง
จัดท าสัญญาแบบรัฐต่อรัฐ รวมทั้งป้องกันปัญหาการผิดพลาดหรือบกพร่องในการจัดท าสัญญาของผู้ที่
เกี่ยวข้อง หน่วยงานของรัฐที่เก่ียวข้องไม่ว่าจะเป็นกระทรวงการต่างประเทศ ส านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา ส านักงานอัยการสูงสุด ส านักงานคณะกรรมการว่าด้วยการพัสดุ หรือส านักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรี (ซึ่ง กวพ. และ สลค. เป็นหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการขอยกเว้นหรือผ่อนปรนการไม่
ปฏิบัติตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุฯ และเกี่ยวข้องกับการขอความเห็นชอบใน
การจัดท าสัญญาซื้อขายแบบ G to G จากคณะรัฐมนตรี ตามล าดับ) อาจร่วมกันเผยแพร่ความรู้ความ
เข้าใจเกี่ยวกับหลักการส าคัญของการจัดท าสัญญาซื้อขายแบบรัฐต่อรัฐ ให้แก่ข้าราชการผู้มีหน้าที่  
ที่เกี่ยวข้องกับการจัดท าสัญญาดังกล่าว รวมทั้งอาจจัดท าแนวทางปฏิบัติ (Guideline) เกี่ยวกับการ
จัดท าสัญญาซื้อขายแบบรัฐต่อรัฐ เผยแพร่แก่ผู้ที่เกี่ยวข้อง เพ่ือให้ทราบว่าในการจัดท าสัญญาดังกล่าว
ควรมีหลักการ สาระส าคัญ และขั้นตอนคร่าวๆ ที่ต้องด าเนินการ ซึ่ง Guideline ดังกล่าว ไม่จ าต้องมี
ลักษณะเป็นบทบังคับที่ต้องปฏิบัติตาม เพราะดังที่กล่าวตอนต้นว่า เมื่อการท าสัญญา แบบ G to G 
เกิดจากนโยบายของรัฐบาล และต้องมีการเจรจากับรัฐคู่สัญญาเกี่ยวกับเงื่อนไขต่างๆ รวมทั้งเงื่อนไข
การผ่อนปรน (หากมี) จึงไม่อาจก าหนดระเบียบหรือหลักเกณฑ์ที่มีลักษณะเป็น บทบังคับที่ชัดเจนได ้

4.1.3 ปัญหาความไม่ชัดเจนว่าในสัญญาแบบรัฐต่อรัฐควรมีการก าหนดข้อสัญญาที่
เป็นสาระส าคัญอะไรบ้าง 

บ่อเกิดของปัญหาก็เนื่องมาจากสัญญาแบบรัฐต่อรัฐ เป็นสัญญาที่เกิดขึ้นจาก
นโยบายของรัฐบาล โดยรัฐบาลทั้งสองฝ่ายซึ่งเป็นคู่สัญญาอาจมีการผ่อนปรนเงื่อนไขบางประการ
ให้แก่ กันและกัน และในกรณีที่เป็นการท าสัญญาเพ่ือการจัดหา (การซื้อ) พัสดุ จึงท าให้ไม่อาจ
ด าเนินการตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุฯ และต้องด าเนินการขอยกเว้นหรือ 
ผ่อนปรนการไม่ปฏิบัติตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุฯ อีกท้ังไม่อาจก าหนดเงื่อนไข
บางประการในสัญญาให้สอดคล้องกับระเบียบฯ หรือตัวอย่างสัญญาแนบท้ายระเบียบฯ ได้ และ   
เหตุส าคัญ อีกประการหนึ่งก็คือ เมื่อสัญญานี้เป็นนโยบายของรัฐบาลของสองประเทศ การก าหนด
เงื่อนไขในสัญญาจึงขึ้นอยู่กับผลการเจรจาของทั้งสองประเทศ รวมทั้งอ านาจต่อรองระหว่างคู่สัญญา 

ส าหรับแนวทางในการแก้ไขปัญหาดังกล่าว เห็นว่าหากเป็นสัญญาซื้ออาวุธ
ยุทโธปกรณ์โดยวิธี FMS ประเทศไทยแทบไม่มีอ านาจต่อรองหรือก าหนดเงื่อนไขของสัญญาเพราะได้มี
กฎหมายภายในของประเทศสหรัฐอเมริกาและวิธีการตามมติคณะรัฐมนตรีก าหนดไว้เป็นการเฉพาะ
แล้วว่าจะต้องใช้ LOA แทนสัญญาซื้อขาย แต่หากเป็นการจัดหาอาวุธยุทโธปกรณ์จากมิตรประเทศ 
ให้ใช้ข้อตกลงที่ก าหนดขึ้นด้วยความเห็นชอบระหว่างกันแทนการท าสัญญาได้ ดังนั้น ในกรณีดังกล่าว
การก าหนดเงื่อนไขของสัญญา ย่อมขึ้นอยู่กับอ านาจต่อรองและผลการเจรจาระหว่างคู่สัญญาเป็นส าคัญ 
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ส่วนการซื้อขายพัสดุอ่ืนๆ นั้น อาจใช้แนวทางการตรวจร่างสัญญาและการแจ้ง
ข้อสังเกตของส านักงานอัยการสูงสุด เป็นแนวทางในการก าหนดเงื่อนไขหลักที่เป็นสาระส าคัญ และ 
เงื่อนไขที่พึงใช้ความระมัดระวังในการเจรจาสัญญากับรัฐบาลซึ่งเป็นคู่สัญญาอีกฝ่ายหนึ่งได้ ซึ่ง
ส านักงานอัยการสูงสุดก็ใช้แนวทางตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุฯ ในการตรวจ
ร่างสัญญา G to G ดังกล่าวเท่าที่จะสามารถปรับใช้แก่กรณีได้ ทั้งนี้เพ่ือให้เกิดความรอบคอบ รัดกุม 
และมิให้รัฐบาลไทยเสียเปรียบ  

ส าหรับสาระส าคัญที่พึงมีหรือเงื่อนไขที่พึงใช้ความระมัดระวังในการเจรจาสัญญา
แบบรัฐต่อรัฐนั้น ย่อมขึ้นอยู่กับนโยบายของรัฐบาลและความตกลงของรัฐคู่สัญญาในแต่ละสัญญา    
แต่อย่างไรก็ดี จากผลการศึกษาพบว่าร่างสัญญาซื้อขายแบบรัฐต่อรัฐที่หน่วยงานของรัฐน าส่งให้
ส านักงานอัยการสูงสุดตรวจพิจารณานั้น มักมีสาระส าคัญหรือเงื่อนไขที่พึงใช้ความระมัดระวัง ในการ
เจรจาในประเด็น ลักษณะหรือเงื่อนไขที่คล้ายคลึงกัน ได้แก่ คู่สัญญาและผู้มีอ านาจลงนาม ในฐานะ
คู่สัญญา ราคาสัญญาหรือราคาพัสดุที่จะซื้อ สัดส่วนหรือความเหมาะสมเกี่ยวกับงวดงาน และงวดการ
ช าระเงิน การช าระเงินล่วงหน้า หลักประกันการจ่ายเงินล่วงหน้า เอกสารแนบท้าย ร่างความตกลง
หรือสัญญา ประเด็นการก าหนดให้รัฐบาลต่างประเทศผู้ขายเป็นผู้รับผิดชอบค่าใช้จ่าย ในการเดินทาง
เพ่ือตรวจรับงานหรือค่าฝึกอบรมในต่างประเทศโดยรวมค่าใช้จ่ายดังกล่าวไว้ในราคาสัญญา 
ค่าธรรมเนียมที่เกิดขึ้นจากวิธีการช าระเงิน หนังสือค้ าประกันการปฏิบัติตามสัญญา ค่าปรับ การ
รับประกันความช ารุดบกพร่อง กฎหมายที่ใช้บังคับแก่สัญญา การระงับข้อพิพาท และภาษาที่ใช้บังคับ
แก่สัญญา 

 
4.2 ข้อเสนอแนะ 

4.2.1 ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 
1) สัญญาแบบรัฐต่อรัฐที่จัดท าขึ้นตามนโยบายของรัฐบาลนั้น ต้องอยู่บนพ้ืนฐาน

ของหลักการท าสัญญาแบบรัฐต่อรัฐอย่างแท้จริง กล่าวคือ เป็นการท าสัญญาระหว่างรัฐกับรัฐ หรือ
ระหว่างรัฐบาลกับรัฐบาลหรือรัฐวิสาหกิจหรือหน่วยงานหรือนิติบุคคลที่รัฐบาลของอีกรัฐหนึ่ง
มอบหมายให้ด าเนินการในนามของรัฐบาลนั้น โดยเงื่อนไขของสัญญานั้นจะมีการผ่อนปรนกันมาก
น้อยแค่ไหนเพียงไร ย่อมเป็นไปตามนโยบายและการเจรจาต่อรองระหว่างรัฐบาลคู่สัญญา ทั้งนี้ 
เพราะสัญญาแบบ G to G มักจะถูกกล่าวอ้างเป็นเหตุผลในการขอยกเว้นหรือผ่อนปรนการไม่ปฏิบัติ
กฎหมาย ระเบียบ รวมทั้งมติคณะรัฐมนตรีต่างๆ ที่ เกี่ยวข้อง ซึ่งกฎหมาย ระเบียบ และมติ
คณะรัฐมนตรีดังกล่าวมีขึ้นเพ่ือการบริหารจัดการบ้านเมืองที่ดี โดยเฉพาะประเด็นที่เกี่ยวกับการ
บริหารจัดการงบประมาณอย่างมีประสิทธิภาพและเกิดประโยชน์สูงสุดแก่ประเทศชาติและประชาชน 
ป้องกันมิให้เกิดการทุจริตคอร์รัปชั่น มีความโปร่งใส และตรวจสอบได้  

2) ควรมีการจัดท าแนวทางปฏิบัติ (Guideline) เกี่ยวกับหลักการหรือสาระส าคัญ
ของการจัดท าสัญญาซื้อขายแบบรัฐต่อรัฐ เพ่ือเผยแพร่แก่ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หน่วยงานของรัฐ 
และหน่วยงานอ่ืนของรัฐ ซึ่งควรมีหน่วยงานที่เป็นเจ้าภาพในการจัดท า Guideline ดังกล่าว โดย
อาจจะเป็นส านักงานเลขาธิการคณะรัฐมนตรีหรือหน่วยงานอ่ืนใดที่รัฐบาลเห็นสมควร เพราะการ
จัดท าสัญญาซื้อขายแบบรัฐต่อรัฐโดยส่วนใหญ่เกิดจากนโยบายของรัฐบาล ทั้งนี้ Guideline ดังกล่าว
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อาจก าหนดแค่แนวทางปฏิบัติราชการเพ่ือให้เกิดความรอบคอบรัดกุม ซึ่ง Guideline ดังกล่าวไม่ควร
มีลักษณะเป็นบังคับแต่เป็นเพียงแนวทางปฏิบัติหรือข้อแนะน าในการจัดท าสัญญาซื้อขายแบบรัฐต่อ
รัฐเท่านั้น เพราะการท าสัญญาซื้อขายแบบรัฐต่อรัฐนั้นเกิดจากนโยบายของรัฐบาล ซึ่งมีเนื้อหา
สาระส าคัญและข้อเท็จจริงแตกต่างกันไปในแต่ละกรณี 

3) หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง เช่น กระทรวงการต่างประเทศ ส านักงานอัยการสูงสุด 
ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ส านักงานคณะกรรมการว่าด้วยการพัสดุ หรือส านักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรี ควรจัดท าโครงการเผยแพร่ความรู้แก่ผู้ที่เก่ียวข้องทุกภาคส่วน ไม่ว่าจะเป็นส่วนราชการ 
รัฐวิสาหกิจ หน่วยงานของรัฐ หน่วยงานอ่ืนของรัฐ รวมทั้งภาคประชาชน เพ่ือให้เกิดความรู้ความ
เข้าใจ ที่ตรงกัน และแสดงถึงความโปร่งใส ตรวจสอบได้ ตามแนวทางในการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี 

4.2.2 ข้อเสนอแนะในการด าเนินการ 
4.2.2.1 ข้อเสนอแนะในการด าเนินการในระยะยาว 

ส านักงานอัยการสูงสุด ในฐานะหน่วยงานซึ่งมีอ านาจหน้าที่ในการตรวจ
ร่างสัญญาให้แก่รัฐบาลและหน่วยงานของรัฐ อาจเสนอปัญหาที่พบจากการตรวจร่างสัญญาซื้อขาย
แบบรัฐต่อรัฐหรือรัฐบาลต่อรัฐบาลไปยังส านักงานเลขาธิการคณะรัฐมนตรี เพ่ือจัดท าแนวทางปฏิบัติ 
(Guideline) เกี่ยวกับการจัดท าสัญญาซื้อขายแบบรัฐต่อรัฐ เพ่ือเผยแพร่แก่ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ 
หน่วยงานของรัฐ และหน่วยงานอื่นของรัฐ 

4.2.2.2 ข้อเสนอแนะในการด าเนินการในระยะสั้น 
ส านักงานอัยการสูงสุด ในฐานะหน่วยงานซึ่งมีอ านาจหน้าที่ในการตรวจ

ร่างสัญญาให้แก่รัฐบาลและหน่วยงานของรัฐ จัดท าโครงการเผยแพร่ความรู้เกี่ยวกับหลักการและ
สาระส าคัญเกี่ยวกับการจัดท าสัญญาซื้อขายแบบรัฐต่อรัฐ หรือรัฐบาลต่อรัฐบาล แก่ผู้ที่เกี่ ยวข้อง     
ทุกภาคส่วน ไม่ว่าจะเป็นส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หน่วยงานของรัฐ หน่วยงานอ่ืนของรัฐ รวมทั้ง   
ภาคประชาชน เพ่ือให้เกิดความรู้ความเข้าใจที่ตรงกัน และแสดงถึงความโปร่งใส ตรวจสอบได้ตาม
แนวทางในการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี 
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ภาคผนวก ก 
ตารางท่ี 1  สารบัญส านวนข้อหารือของหน่วยงานของรัฐที่หารือส านักงานอัยการสูงสุดใน
ประเด็นข้อกฎหมายเกี่ยวกับสัญญาแบบรัฐต่อรัฐ ในช่วงระหว่าง ปี พ.ศ. 2537-2557 

 
ข้อหารือ
เลขที ่

หน่วยงาน เร่ือง ราคาสัญญา 

42/2557 ส านักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตร ี

ขออนุมัติลงนามในข้อตกลงการจดัซื้อเฮลิคอปเตอร์    
ใช้งานท่ัวไปขนาดหนัก แบบ MI-17 v5 ในฐานะผู้แทน
รัฐบาลไทย 

- 

66/2557 กรมส่งก าลังบ ารุง
ทหารบก 

ขอทราบข้อมูลและข้อเท็จจริงเพิม่เติมกรณีขออนุมัติ  
ลงนามในข้อตกลงการจัดซื้อเฮลคิอปเตอร์ใช้งานท่ัวไป
ขนาดหนักแบบ MI-17 v5 ในฐานะผู้แทนรัฐบาลไทย 

1,253,185,948.76 บาท 

94/2556 ส านักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตร ี

ขออนุมัติลงนามในข้อตกลงว่าด้วยการซื้อขายสะพาน
เครื่องหนุนมั่นขนาดหนัก ในฐานะผู้แทนรัฐบาลไทย 

263,324,000 บาท 

112/2556 กรมส่งก าลังบ ารุง
ทหารบก 
กองบัญชาการ
กองทัพบก 

ช้ีแจงเพิ่มเติมกรณีกระทรวงกลาโหมขออนุมัติลงนามใน
ข้อตกลงว่าด้วยการซื้อขายสะพานเครื่องหนุนมั่นขนาด
หนักในฐานะผู้แทนรัฐบาลไทย 

- 

 122/2556 ส านักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตร ี

หารือการขออนุมัตลิงนามในข้อตกลงว่าด้วยการซื้อขาย
ตามโครงการขยายขีดความสามารถในการผลติดินส่ง
ลูกระเบิดยิงจากเครื่องยิงลูกระเบดิระยะที่ 1 

- 

156/2556 ส านักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตร ี

ขออนุมัติการจัดท าและลงนามรา่งบันทึกความเข้าใจ
ระหว่างสถาบันพลังงานนิวเคลียรแ์ห่งสาธารณรัฐเปรู
กับสถาบันเทคโนโลยีนิวเคลยีร์แหง่ชาติ (องค์การ
มหาชน) แห่งราชอาณาจักรไทย 

- 

164/2556 ส านักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตร ี

ขออนุมัติการจัดท าเอกสารบันทึกความเข้าใจระหว่าง
รัฐบาลแห่งราชอาณาจักรไทยและรัฐบาลแห่ง
สาธารณรัฐประชาชนจีนว่าด้วยโครงการสร้างความ
ร่วมมือพ้ืนฐานในประเทศท่ีเชื่อมโยงกับการช าระ
ค่าใช้จ่ายด้วยสินคา้เกษตร 

- 

66/2555 ส านักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตร ี

การด าเนินโครงการจัดการเรยีนการสอนโดยใช้
คอมพิวเตอร์พกพา 

- 

152/2555 ส านักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตร ี

การขออนุมัติเปลี่ยนแปลงรายละเอียดการจดัหาจรวด
หลายล ากล้อง ขนาด 122 มิลลเิมตร แบบ SR4 รวมทั้ง
การลงนามในฐานะผู้แทนรัฐบาลไทย 

28,146,400 บาท 

                                                 
 หมายเหต:ุ  1.  ข้อหารือท่ีหน่วยงานของรัฐหารือส านักงานอัยการสูงสุด อาจมีทั้งข้อหารือท่ีเกี่ยวกับสญัญาแบบ  

รัฐต่อรัฐท่ีแท้จริง และสญัญาที่หน่วยงานของรัฐกล่าวอ้างหรือเข้าใจว่าเป็นสัญญาแบบรัฐต่อรัฐ 
2.  ข้อจ ากัดของข้อมูลคือ เนื่องจากระยะเวลาผ่านมายาวนาน ข้อมูลอาจขาดความครบถ้วนใน

รายละเอียด เช่น วงเงินของสัญญา (ราคาสัญญา)  
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ข้อหารือ
เลขที ่

หน่วยงาน เร่ือง ราคาสัญญา 

77/2554 กองบัญชาการ
กองทัพบก 

ขอให้พิจารณาการอนุมัติให้กองทัพบกลงนามในความ
ตกลงจัดซื้อรถยานเกราะแบบต่างๆ (ประเทศยเูครน)  

- 

79/2554 ส านักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตร ี

ขออนุมัติลงนามข้อตกลงส าหรับการจัดซื้อรถ         
ยานเกราะแบบต่างๆ ในฐานะผู้แทนรัฐบาลไทย 

4,318,216,957 บาท 

55/2553 กรุงเทพมหานคร ขอทราบรายละเอียด ขั้นตอน วิธีการ ข้อกฎหมาย และ
ระเบียบในการท าสญัญาซื้อขายระหว่างรัฐต่อรัฐ       
(G to G) กรณีการจดัซื้อรถดับเพลิงและเรือดับเพลิง
พร้อมอุปกรณ์บรรเทาสาธารณภัยฯ 
 

- 

73/2553 กรมส่งก าลังบ ารุง
ทหารบก 
กองบัญชาการ
กองทัพบก 

ความตกลงในการพิจารณาแก้ไขความตกลงในการ
จัดซื้อยานเกราะล้อยางฯ ระหว่างรัฐบาลไทยกับรัฐบาล
ยูเครน 

3,928,305,500 บาท 

98/2553 กรมการคา้
ต่างประเทศ 

พิจารณาประเด็นปัญหาสญัญาซื้อขายผลติภณัฑ์     
มันส าปะหลังแบบรัฐต่อรัฐ 

- 

138/2553 ส านักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตร ี

การขออนุมัติแก้ไขและลงนามในเอกสารแก้ไขความ  
ตกลงในการจัดซื้อยานเกราะล้อยาง 

3,928,305,500 บาท 

68/2551 ส านักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตร ี

ขออนุมัติลงนามในเอกสารข้อตกลงซื้อขายในฐานะ
ผู้แทนรัฐบาลไทย (ซื้อจรวดขนาด 40 มม. ชนิดระเบิด
ต่อสู้รถถังแบบ 69 หรือแบบ PC -7)  
 

17,930,880 บาท 

168/2550 ส านักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตร ี

ขออนุมัติลงนามในเอกสารข้อตกลงการซื้อขายในฐานะ
ผู้แทนรัฐบาลไทย 

19,181,856 บาท 

29/2547 คณะกรรมการการ
ตอบแทนกลับคืน
ทางเศรษฐกิจ
แห่งชาติ 

ร่างเอกสารสัญญาการจัดหาและสง่มอบปืนใหญ่เบา 
105 มม.ระหว่างรัฐบาลไทย โดยกระทรวงกลาโหมและ
รัฐบาลสหราชอาณาจักรฯ ภายใตโ้ครงการตอบแทน
กลับคืนทางเศรษฐกิจ 

- 

30/2547 ส านักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตร ี

เรื่องเอกสารสญัญาการจัดหาและส่งมอบปืนใหญ่เบา 
105 มม. ระหว่างรัฐบาลไทย โดยกระทรวงกลาโหม 
และรัฐบาลสหราชอาณาจักรฯ 

- 

30/2547 ส านักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตร ี

ขอความเห็นกรณีคณะกรรมการตอบแทนกลับคืนทาง
เศรษฐกิจแห่งชาติ ได้เสนอเรื่องการจัดหาระบบตรวจ
ค้นหาต าแหน่งปืนใหญฝ่่ายตรงข้าม (HALO) ระบบ
อาวุธน าวิถีต่อสู้อากาศยานระยะใกล้ (ATLAS 
MISTRAL) และระบบป้องกันภัยทางอากาศ (JERNAS) 
ภายใต้โครงการตอบแทนกลับคืนทางเศรษฐกิจ (เฉพาะ
กรณีความร่วมมือกับรัฐบาลประเทศสหราชอาณาจักร)  

- 

93/2545 กรมการคา้
ต่างประเทศ 

ขอความเห็นด้านกฎหมาย สัญญาซื้อขายข้าวระหว่าง
ไทยกับบรไูน 

- 
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ข้อหารือ
เลขที ่

หน่วยงาน เร่ือง ราคาสัญญา 

227/2545 กองทัพอากาศ หารือการงดค่าปรับ เกี่ยวกับข้อตกลงการซื้อขาย
อะไหลซ่่อมบ ารุง Fire Control Radar AN/APQ (V5) 
กับบริษัท SYSTEM & ELECTRIONICS ประเทศ
สหรัฐอเมริกา 

6,293.41 ดอลล่าร์สหรัฐ 

36/2544 ส านักงาน
ปลัดกระทรวง
เกษตรและ
สหกรณ ์

หารือสญัญาจ้างซ่อมแซมและปรบัปรุง (IRIN) 
เครื่องบินกาซ่า จ านวน 2 ล า 

132,974,000 บาท 
 

184/2544 กรมเจ้าท่า หารือสญัญาซื้อขายเรือขุดแบบยุ้งดิน ขนาดความจุ 
1,400 ลูกบาศก์เมตร จ านวน 1 ล า 

- 

174/2541 กองทัพเรือ สัญญาซื้อขายเครื่องบินเป้าบังคับวิทยุแบบ B-9 - 
233/2541 ส านักเลขาธิการ

คณะรัฐมนตร ี
ขอให้เสนอความเห็นเกี่ยวกับเรื่องอนุมัติเปลีย่นแปลง
สัญญาซื้อขายเครื่องบิน CN235-200 

- 

96/2540 กรมสารบรรณ
ทหารบก 

หารือการงดหรือลดค่าปรับตามสญัญาซื้อขายทุ่น
ระเบดิสังหาร เอ็ม 18 

- 

71/2539 ส านักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตร ี

ขอความเห็นการจดัท าสญัญาว่าดว้ยการเดินรถไฟ
ร่วมกันระหว่างไทย-ลาว 

- 

97/2539 กรมสารบรรณ
ทหารบก 

หารือการตีความสัญญาซื้อขายกระสุนปืนเกจาก
ประเทศอินโดนีเซีย 

- 
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ภาคผนวก ข 
ตารางท่ี 2 สารบัญร่างสัญญาแบบรัฐต่อรัฐที่หน่วยงานของรัฐน าส่งให้ส านักงานอัยการสูงสุด

ตรวจพิจารณา ในช่วงระหว่างปี พ.ศ. 2537-2557 
 
ร่างสัญญา

เลขที ่
หน่วยงาน เร่ือง ราคาสัญญา 

82/2557 กระทรวงพาณิชย ์ ร่างข้อตกลงความร่วมมือในการจดัหาข้าวและ
การด าเนินการส่งมอบให้แกผู่้ซื้อใน
ต่างประเทศ 

- 

134/2557 กระทรวงคมนาคม ร่างบันทึกความเข้าใจว่าด้วยความร่วมมือ
ระหว่างรัฐบาลไทยกบัรัฐบาลแห่งสาธารณรัฐ
ประชาชนจีน ด้านการพัฒนาโครงสร้างพื้นฐาน
ทางการรถไฟของประเทศไทยในกรอบ
ยุทธศาสตร์การพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานด้าน
การคมนาคมขนส่งของไทย พ.ศ. 2558-2565 

- 

142/2557 ส านักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตร ี

ร่างข้อตกลงการก่อสร้างส าหรับโครงการ   
ศูนย์การแพทย์แผนไทย-จีน 

45,738,000 บาท 

148/2557 กรมควบคุมมลพิษ ร่างหนังสือแลกเปลี่ยนโครงการ Clean Air 
for Smaller Cities in the ASEAN Region 
(CASC) phase 2 และร่างความตกลงด าเนิน
โครงการความร่วมมือระหวา่งรัฐบาลเยอรมนี 
โดยส านักความร่วมมือระหว่างประเทศ (GIL) 
และประเทศในภมูิภาคอาเซียนผ่านเลขาธิการ
อาเซี่ยน 

- 

151/2557 ศูนย์อุตสาหกรรมป้องกัน
ประเทศและพลังงานทหาร 

ร่างบันทึกข้อตกลงแก้ไขเพิ่มเติม (โครงการ
ขยายขีดความสามารถในการผลติดินส่ง      
ลูกระเบิดยิงจากเครื่องยิงระเบิดระยะที่ 1 
ระหว่างรัฐบาลไทยกบัรัฐบาลแห่งรัฐอิสราเอล)  

582,600,000 บาท 

156/2557 มหาวิทยาลยัเทคโนโลยี
ราชมงคลกรุงเทพ 

ร่างสัญญาจัดตั้งสาขาซ่อมบ ารุงอากาศยาน 
(ระหว่างมหาวิทยาลัยฯ กับ AEPO-
BILDUNGS Gmbh ประเทศสหพนัธ์
สาธารณรัฐเยอรมนี)  

- 

26/2556 กรมส่งก าลังบ ารุงทหารบก 
กองบัญชาการกองทัพบก 

ร่างความตกลงการจัดซื้อสะพานเครื่องหนุนมั่น
ขนาดหนัก โดยวิธีรัฐบาลต่อรัฐบาล 

263,824,000 บาท 

                                                 
หมายเหต:ุ  1.  ร่างสัญญาของหน่วยงานของรัฐที่น าส่งให้ส านักงานอัยการสูงสดุตรวจพิจารณา อาจมีทั้งร่างสญัญา

แบบรัฐต่อรัฐที่แท้จริง และร่างสัญญาที่หน่วยงานของรัฐกล่าวอ้างหรอืเข้าใจว่าเป็นสญัญาแบบ    
รัฐต่อรัฐ 

 2.  ข้อจ ากัดของข้อมูลคือ เนื่องจากระยะเวลาผา่นมายาวนาน ข้อมลูอาจขาดความครบถ้วนใน
รายละเอียด เช่น วงเงินของสัญญา (ราคาสญัญา)  
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ร่างสัญญา
เลขที ่

หน่วยงาน เร่ือง ราคาสัญญา 

41/2556 กรมธนารักษ์ ร่างบันทึกความเข้าใจ (MOU) ความร่วมมือ
เรื่องการบริหารเหรียญกษาปณ์ กบั The 
Royal Mint ประเทศอังกฤษ 

- 

52/2556 กรมทรัพยากรธรณ ี ร่างบันทึกความเข้าใจระหว่างกรม     
ทรัพยากรธรณี ประเทศไทย กับสถาบัน
แห่งชาติด้านวิทยาศาสตร์อตุสาหกรรมขั้นสูง
และเทคโนโลยี ประเทศญี่ปุ่น 

- 

68/2556 ส านกังานปลัดกระทรวง
กลาโหม 

ร่างข้อตกลงการจดัซื้อวัสดุอุปกรณ์พร้อมการ
ติดตั้งและถ่ายทอดเทคโนโลยีส าหรับโครงการ
เพิ่มขีดความสามารถในการผลติกระสุนปืน
รถถังเพื่อสนับสนุนเหล่าทัพและเพื่อส่งออก
ต่างประเทศระยะที่ 1 

583,000,000 บาท 

76/2556 กรมส่งเสรมิบ ารุงทหารบก 
กองบัญชาการกองทัพไทย 

ร่างความตกลงการจัดซื้อเฮลิคอปเตอร์ใช้งาน
ทั่วไปขนาดหนังแบบ M1-17 โดยวิธีรัฐบาล 
ต่อรัฐบาล 

1,253,185,948.76 บาท 

29/2555 กระทรวง ICT ร่างสัญญาโครงการจดัการเรียนการสอนโดยใช้
คอมพิวเตอร์พกพา 

1,937,632 บาท 

44/2555 กระทรวง ICT ร่างสัญญาโครงการจดัการเรียนการสอนโดยใช้
คอมพิวเตอร์พกพา 

3,000,000,000 บาท 

67/2555 กองบัญชาการกองทัพบก ร่างความตกลงจัดซื้อจรวดหลายล ากล้องขนาด 
122 มิลลิเมตร แบบ SR4 โดยวิธกีารรัฐบาล
ต่อรัฐบาล 

649,063,440 บาท 

138/2555 กรมวิทยาศาสตร์การแพทย ์ ร่างบันทึกความเข้าใจ (MOU) ด้านวิชาการ
ระหว่างกรมวิทยาศาสตร์การแพทย์ 
มหาวิทยาลยัเทคโนโลยีพระจอมเกล้า และ
สถาบัน Fraunhofer ประเทศสหพันธรัฐ
เยอรมน ี

- 

161/2555 กรมการขนส่งทหารบก ร่างสัญญาซื้อขายอุปกรณ์ประกอบ
เฮลคิอปเตอร์ใช้งานท่ัวไปแบบ 17 จ านวน 6 
รายการ พร้อมติดตั้ง 

92,028,295.65 บาท 

80/2554 กรมสรรพวุธทหารบก ร่างความตกลงในการจัดซื้อยานเกราะล้อยาง 
BTR-3E1 ประเทศยูเครน 

4,318,216,959 บาท 

12/2553 กรมแผนที่ทหาร ร่างข้อตกลงระหว่างรัฐบาลไทยกบัรัฐบาล
แคนาดา ในการซื้อขายยุทโธปกรณ์ ตาม
โครงการระบบท าแผนท่ีด้วยแสงเลเซอร์พร้อม
เครื่องบิน 

611,310,000 บาท 

102/2553 กองทพัไทย การลงนามในข้อตกลงการรับมอบส่งมอบชุด
ป้องกันวัตถุระเบิดพร้อมอุปกรณ์ประกอบ 
ระหว่างรัฐบาลไทยกบัรัฐบาลออสเตรเลีย 

- 
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ร่างสัญญา
เลขที ่

หน่วยงาน เร่ือง ราคาสัญญา 

147/2553 กองทัพอากาศ ร่างข้อตกลงจัดซื้อเครื่องบินขับไล่
อเนกประสงค์แบบ GRIPEN 39C ระหว่าง
รัฐบาลไทยกับรัฐบาลสวเีดน 

15,820,000,000 บาท 

134/2552 กระทรวงแรงงาน ร่างบันทึกความเข้าใจว่าด้วยการรบัค าร้อง
ขอรับประโยชน์ทดแทนเงินบ านาญแห่งชาติ
สาธารณรัฐเกาหล ี

- 

215/2552 กระทรวงวิทยาศาสตร์และ
เทคโนโลย ี

ร่างสัญญา (ร่างบันทึกการหารือ (Record of 
Discussions) และข้อตกลง การท าวิจัยร่วม 
(Joint Research Agreement) ระหว่าง
กระทรวงวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี กับ 
Japan International Cooperation 
Agency (JICA) ประเทศญี่ปุ่น 

- 

223/2552 กรมแผนที่ทหาร ร่างข้อตกลงระหว่างรัฐบาลไทยกบัรัฐบาล
แคนาดาในการซื้อยุทโธปกรณ์ ตามโครงการ
ระบบท าแผนทีด่้วยแสงเลเซอร์พรอ้มเครื่องบิน 

611,310,000 บาท 

228/2552 กรมการคา้ต่างประเทศ ร่างหนังสือสญัญาซื้อขายผลิตภณัฑ์            
มันส าปะหลัง โดยรัฐบาลต่อรัฐบาล 

- 

24/2551 กรมส่งก าลังบ ารุงทหารบก ร่างความตกลงระหว่างรัฐบาลไทยและรัฐบาล
สหพันธรัฐรสัเซยีในการซื้อขายยุทโธปกรณ์   
น าวิถีต่อสู้อากาศยานระดบัต่ าชนิดประทับไหล่
ยิงแบบน าไปด้วยบคุคล (Agreement 
between the Government of the 
Russian Federation and the Government 
of the Kingdom of Thailand for the Supply 
of Man Portable Air Defense System  
“Igla-S” to the Kingdom of Thailand) และ
ร่างสัญญาซื้อขายอุปกรณ์ดังกล่าว (Contract 
for the Supply and Delivery of Portable Air 
Defense Missile System “Igla-S” 

125,000,000 บาท 

82/2551 ส านักงานเลขาธิการ
คณะรัฐมนตร ี

ขออนุมัติลงนามในเอกสารความตกลงซื้อขายฯ 
(อาวุธน าวิถีต่อสู้อากาศยานระดับต่ าชนิด
ประทับไหล่ยิง แบบน าด้วยบุคคล)  

 

83/2551 กระทรวงกลาโหม ร่างข้อตกลงการจดัซื้อระบบจรวดหลาย       
ล ากล้อง (จลก.) แบบ WS-1B ขั้นตอนท่ี 1 
(PHAES I) ด้วยวิธีซื้อแบบรัฐบาลต่อรัฐบาล 

400,000,000 บาท 

84-
85/2551 

กรมส่งก าลังบ ารุงทหารบก 
กองบัญชาการกองทัพไทย 

ร่างสัญญา (ร่างความตกลงการซื้อขาย
ยุทโธปกรณ์ ปืนเล็กกลขนาด 5.56 มม. แบบ 
NEGEV โดยวิธีซื้อแบบรัฐบาลต่อรฐับาล 
(อิสราเอล)  

140,276,691.36 บาท 
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ร่างสัญญา
เลขที ่

หน่วยงาน เร่ือง ราคาสัญญา 

102/2551 ส านักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตร ี

ร่างสัญญา (ขออนุมัติลงนามในเอกสาร
ข้อตกลงการซื้อขายในฐานะผู้แทนรัฐบาลไทย
ในการจัดซื้อปืนกลขนาด 5.56 มม. แบบ 
NEGEV โดยวิธีซื้อแบบรัฐบาลต่อรฐับาล (จาก
รัฐบาลอสิราเอล)  

140,276,691.36 บาท 

2/2550 องค์การคลังสินค้า พิจารณาแกไ้ขร่างสัญญาว่าจ้างน าเข้าและ   
ส่งมอบข้าวหอมมะลไิทยในประเทศจีน 

- 

132/2550 กรมส่งก าลังบ ารุงทหารบก 
กองบัญชาการกองทัพบก 

ร่างความตกลงระหว่างรัฐบาลแห่ง
ราชอาณาจักรไทย กับรัฐบาลประเทศยูเครน 
ว่าด้วยการจดัซื้อยานเกราะล้อยาง 

4,000,000,000 บาท 

161/2550 กระทรวงการคลัง ร่างกรอบให้สินเช่ือเพื่อการส่งออกจากรัฐบาล
สาธารณรัฐประชาชนจีน ผ่านธนาคารเพื่อการ
ส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศจีน 

14,000 ล้านบาท 

166/2550 ส านักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตร ี

ร่างกรอบความตกลงทั่วไประหว่าง
กระทรวงการคลังกับธนาคารเพื่อการส่งออก
และน าเข้าแห่งประเทศจีน 

14,000 ล้านบาท 

196/2550 กองทัพอากาศ ร่างข้อตกลงจัดซื้อเครื่องบินขับไล่
อเนกประสงค์ 

18,284,000,000 บาท 

114/2549 องค์การคลังสินค้า ร่างบันทึกความเข้าใจว่าด้วยความร่วมมือใน
การส่งเสริมข้าวหอมมะลิไทยบรรจุถุงใน
สาธารณรัฐประชาชนจีน และร่างสัญญาว่าจ้าง
ตัวแทนด าเนินการน าเข้าและ ส่งมอบข้าวหอม
มะลไิทยในสาธารณรัฐประชาชนจีน 

- 

55/2548 บริษัท ขนส่ง จ ากัด ตรวจพิจารณาการปรับปรุงสญัญาเดินรถ
โดยสารประจ าทางระหว่างไทย-ลาว 

- 

70/2548 ส านักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตร ี

ร่างบันทึกข้อตกลงการจดัซื้อยานเกราะล้อยาง
ระหว่างประเทศไทยกับสาธารณรฐัประชาชน
จีน 

- 

77/2548 กระทรวงเกษตรและ
สหกรณ ์

ร่างข้อตกลงการขนล าไยอบแห้งแลกเปลีย่นกับ
ยุทโธปกรณ์ของสาธารณรัฐประชาชนจีน 

- 

84/2548 ส านักงานปลัดกระทรวง
เกษตรและสหกรณ ์

เอกสารแนบท้ายประกอบข้อตกลงซื้อขาย
ล าไยอบแห้ง 

- 

127/2548 กรมวิทยาศาสตร์การแพทย ์ขอความอนุเคราะห์ในการพิจารณาร่าง 
Minute of Discussion ระหว่างกรมวิทยา-
ศาสตร์การแพทย์ กระทรวงสาธารณสุข กับ
สถาบันพฤกษศาสตร์คุนหมิง ประเทศจีน 

- 

190/2548 ส านักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตร ี

ขออนุมัติลงนามในเอกสารข้อตกลงซื้อขายใน
ฐานะผู้แทนรัฐบาลไทย (รถยนตส์งครามชนิด
ช่วยรบ)  

- 
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ร่างสัญญา
เลขที ่

หน่วยงาน เร่ือง ราคาสัญญา 

236/2548 กระทรวงเกษตรและ
สหกรณ ์

ร่างบันทึกข้อตกลงและภาคผนวกระหว่าง
กระทรวงเกษตรและสหกรณ์กับตวัแทน
ประเทศจีน 

- 

241/2548 กระทรวงเกษตรและ
สหกรณ ์

ตรวจร่างเกีย่วกับการเจรจาซื้อเครือ่งบิน 
CN235-220 จากประเทศอินโดนเีซีย เพื่อ 
แลกกับข้าวในวงเงินท่ีเท่ากัน 

- 

52/2546 กรมส่งเสรมิการเกษตร การจัดท าบันทึกความเข้าใจว่าด้วยความ
ร่วมมือด้านยุวเกษตรกับสมาคมยวุเกษตรแห่ง
สาธารณรัฐเกาหล ี

- 

138/2545 คณะกรรมการการตอบ
แทนกลับคืนทางเศรษฐกิจ
แห่งชาติ 

ร่างบันทึกความร่วมมือ ( Joint Minute) 
ระหว่างรัฐบาลไทยกบัสหราชอาณาจักร 

- 

166/2545 กรมประชาสัมพันธ ์ ร่างข้อตกลงความร่วมมือระหว่างกรม
ประชาสมัพันธ์ กับ บริษัท นิวไชน่านิงส์ จ ากัด 
ในการแลกเปลี่ยนข่าวกับส านักงานซินหัวของ
ทางการจีน 

- 

32/2542 กองทัพอากาศ ร่างเงื่อนไขข้อตกลงการซื้อขายและจ้างซ่อม
พัสดุยุทโธปกรณ์กับบริษัท  
ในต่างประเทศ 

- 

52/2542 ส านักงานคณะกรรมการ
วิจัยแห่งชาติ 

ร่างบันทึกความเข้าใจเพื่อรับสัญญาณการผลติ
และการจ่ายแจกข้อมลูดาวเทียม แลนแซด-7 

- 

54/2542 การรถไฟแห่งประเทศไทย ร่างสัญญาเดินรถร่วมไทย-มาเลเซยี 
 

- 
 

61/2542 ส านักงานปลัดกระทรวง
สาธารณสุข 

เอกสารประกวดราคาซื้อครุภณัฑท์างการ
แพทย์ให้โรงพยาบาล สังกัดกระทรวงฯ 
ประเทศเดนมาร์ก 

- 

32/2541 กองบัญชาการทหารสูงสุด สัญญาซื้อเครื่องบินรบแบบ F/A-18 C/D 
จ านวน 8 ล า โดยซื้อแบบ FMS 

- 

34/2541 ส านักงานพลังงานปรมาณู 
เพื่อสันต ิ

สัญญาจัดส่งคืนเชื้อเพลิงนิวเคลียรใ์ช้แล้วกลับ
ประเทศสหรัฐอเมริกา 

- 

8/2540 ส านักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตร ี

สัญญาให้กู้ยืมเงินแก่รัฐบาลพมา่ โครงการ
ปรับปรุงถนนสายท่าข้ีเหล็ก-เชียงตุง 

- 
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ภาคผนวก ค 
มติคณะรัฐมนตรีที่แจ้งตามหนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี  

ที่ นร 0205/ว.138 ลงวันที่ 9 กันยายน 2535 
 

มติคณะรัฐมนตรีได้ก าหนดให้ส่วนราชการ และรัฐวิสาหกิจส่งร่างสัญญาให้ส านักงาน    
อัยการสูงสุดตรวจพิจารณา ซึ่งมีหลักเกณฑ์การส่งร่างสัญญาไปให้ส านักงานอัยการสูงสุดตรวจ
พิจารณา มีดังนี้  

1. การท าสัญญา โดยปกติ ให้ท าเป็นภาษาไทย ยกเว้นในกรณีจ าเป็นต้องท าเป็น
ภาษาต่างประเทศให้ท าเป็นภาษาอังกฤษ 

การท าสัญญาของส่วนราชการ หรือรัฐวิสาหกิจในต่างประเทศ จะท าเป็นภาษาอังกฤษหรือ
ภาษาของประเทศท่ีหน่วยงานนั้นตั้งอยู่ก็ได้ 

2. ให้ส่วนราชการต่างๆ ส่งร่างสัญญาให้ส านักงานอัยการสูงสุดตรวจพิจารณาก่อนลงนาม
สัญญา 

3. ให้รัฐวิสาหกิจทุกประเภทส่งร่างสัญญาต่อไปนี้ ให้ส านักงานอัยการสูงสุดตรวจพิจารณา
ก่อนลงนาม 

3.1  การท าสัญญาผูกพันกับบุคคล นิติบุคคล หรือสถาบันอ่ืนใดในต่างประเทศ ซึ่งมิใช่
การด าเนินงานตามปกติธุระ หรือ  

3.2  การท าสัญญาที่เห็นว่าอาจจะมีปัญหาทางกฎหมาย หรือเสียเปรียบ หรือไม่รัดกุม 
หรือ 

3.3 การท าสัญญาผูกพัน ที่ใช้จ่ายจากงบประมาณรายจ่ายประจ าปีที่รัฐตั้งให้ เพ่ือการ
หนึ่งการใดโดยเฉพาะ ซึ่งมิใช่เพ่ือเป็นรายจ่ายในการด าเนินการตามปกติธุระ 

4. การท าสัญญาตามข้อ 2 และข้อ 3 ให้ ได้รับยกเว้น ไม่ต้องส่ งร่างให้ส านักงาน        
อัยการสูงสุดตรวจพิจารณา ดังต่อไปนี้ 

4.1 การท าสัญญาตามแบบ ที่เคยผ่านการตรวจพิจารณาของส านักงานอัยการสูงสุด
มาแล้ว หรือการท าสัญญาที่จ าเป็นต้องมีข้อความ หรือรายการแตกต่างไปจากแบบดังกล่าวเพียง
เล็กน้อยในประเด็นที่มิใช่สาระส าคัญ และไม่ท าให้ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจเสียเปรียบ 

4.2 การท าสัญญาของส่วนราชการ หรือรัฐวิสาหกิจที่ตั้งอยู่ในต่างประเทศ ซึ่งผ่านการ
ตรวจพิจารณาของผู้เชี่ยวชาญท้องถิ่น หรือผู้รู้กฎหมายของส่วนราชการ หรือรัฐวิสาหกิจนั้นแล้ว 

5.  หลักเกณฑ์นี้ไม่ใช้บังคับ กับการท าสัญญาตามแบบและวิธีการที่ก าหนดตามกฎหมาย
หรือระเบียบ หรือข้อบังคับท่ีคณะรัฐมนตรีให้ใช้บังคับเป็นการเฉพาะเรื่อง 

6.  ให้ปลัดส านักนายกรัฐมนตรี เป็นผู้มีอ านาจตีความ และวินิจฉัยปัญหาเกี่ยวกับการปฏิบัติ
ตามหลักเกณฑ์นี ้
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ภาคผนวก ง 
แนวคิดจากค าวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกาที่เกี่ยวข้อง 

 
1) เรื่องเสร็จที่ 873/2551 

“ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 เป็นเรื่องการวางหลักเกณฑ์
และวิธีการในการจัดหาพัสดุ การควบคุมและการจ าหน่ายพัสดุ เพ่ือให้ส่วนราชการปฏิบัติไปใน
แนวทางเดียวกัน โดยข้อ 12 (1) และ (2) แห่งระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุฯ ได้
ก าหนดให้คณะกรรมการว่าด้วยการพัสดุมีอ านาจหน้าที่ตีความและวินิจฉัยปัญหาเกี่ยวกับการปฏิบัติ
ตามระเบียบ และพิจารณาการอนุมัติยกเว้นหรือผ่อนผันการไม่ปฏิบัติตามระเบียบ การที่ระเบียบ
ดังกล่าวได้ก าหนดให้มีองค์กรเฉพาะเพ่ือท าหน้าที่พิจารณาและวินิจฉัยเกี่ยวกับการปฏิบัติตามระเบียบ
ก็เพ่ือเป็นการแก้ไขปัญหาหรือระงับข้อพิพาทที่ส่วนราชการทั้งหลายด าเนินการตามระเบียบไม่เป็นไป
ในแนวทางเดียวกัน และสามารถยกเว้นหรือผ่อนผันการด าเนินการบางเรื่องที่ส่วนราชการติดขัดหรือ
ปฏิบัติ ไม่ถูกต้องได้ตามที่ผู้มีอ านาจออกระเบียบได้มอบหมายไว้ ดังนั้น เมื่อระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุฯ ได้ก าหนดไว้ชัดเจนแล้วว่าให้คณะกรรมการว่าด้วยการพัสดุเป็น
องค์กรที่มีอ านาจยกเว้นหรือผ่อนผันการไม่ปฏิบัติตามระเบียบ คณะรัฐมนตรีจึงไม่มีอ านาจยกเว้นหรือ
ผ่อนผันการไม่ปฏิบัติตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุฯ ให้กับรัฐวิสาหกิจ ทั้งสองแห่ง 
(บริษัท ทีโอที จ ากัด (มหาชน) และบริษัท กสท โทรคมนาคม จ ากัด (มหาชน)) ได้ ซึ่งในเรื่องนี้ 
ข้อเท็จจริงปรากฏว่าคณะกรรมการว่าด้วยการพัสดุได้พิจารณาแล้วเห็นว่า การที่รัฐวิสาหกิจทั้งสอง
แห่งมีกระทรวงการคลังเป็นผู้ถือหุ้น ถือว่ารัฐวิสาหกิจทั้งสองแห่งมีความสัมพันธ์กันในเชิงทุน ท าให้
เป็นผู้เสนอราคาที่มีผลประโยชน์ร่วมกัน และระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุฯ ก็มิได้มี
ข้อยกเว้นส าหรับหน่วยงานรัฐวิสาหกิจไว้ ย่อมแสดงให้เห็นว่า คณะกรรมการ ว่าด้วยการพัสดุได้
พิจารณาแล้ว และไม่ยกเว้นหรือผ่อนผันการไม่ปฏิบัติตามระเบียบให้แก่รัฐวิสาหกิจทั้งสองแห่ง เพ่ื อ   
มิให้เกิดความได้เปรียบหรือเสียเปรียบกับผู้เสนอราคาหรือผู้เสนองานที่เป็นเอกชน 

อย่างไรก็ดี หากคณะรัฐมนตรีพิจารณาแล้วเห็นว่า มีเหตุผลอันสมควรที่จะก าหนดเป็น
อ านาจของคณะรัฐมนตรีที่จะยกเว้นหรือผ่อนผันการไม่ปฏิบัติตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี       
ว่าด้วยการพัสดุฯ ให้แก่รัฐวิสาหกิจซึ่งเป็นหน่วยงานของรัฐหรือกรณีอ่ืน ก็อาจแก้ไขเพ่ิมเติมระเบียบ
ส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุฯ ได้ หรือคณะกรรมการว่าด้วยการพัสดุจะเสนอให้แก้ไขปรับปรุง
ระเบียบต่อคณะรัฐมนตรีก็ได้ตามข้อ 12 (5) แห่งระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุฯ” 

2) เรื่องเสร็จที่ 388/2552 
“การพิจารณาข้อหารือ ในเบื้องต้นจ าเป็นต้องพิจารณาก่อนว่าหนังสือสัญญาตามมาตรา 

190 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยมีความหมายอย่างไร เมื่อพิจารณาความหมายและ
องค์ประกอบของค าว่า “หนังสือสัญญา” ตามที่ศาลรัฐธรรมนูญได้วินิจฉัยวางหลักเกณฑ์ไว้ใน         
ค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ ที่ 6-7/2551 สรุปความได้ว่า “หนังสือสัญญาตามรัฐธรรมนูญมีความหมาย
ครอบคลุมถึงความตกลงทุกประเภทที่ประเทศไทยท าขึ้นกับนานาประเทศหรือองค์การระหว่าง
ประเทศ โดยมีความมุ่งหมายเพ่ือให้เกิดผลผูกพันทางกฎหมายระหว่างกันตามกฎหมายระหว่าง
ประเทศ หนังสือสัญญาดังกล่าวต้องมีลักษณะท าขึ้นเป็นหนังสือและเป็นสัญญาที่อยู่ภายใต้บังคับของ
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กฎหมายระหว่างประเทศ” ประกอบกับมาตรา 2 วรรคหนึ่ง (a)33 ของอนุสัญญากรุงเวียนนาว่าด้วย
กฎหมายสนธิสัญญา ลงวันที่ 23 พฤษภาคม ค.ศ. 1969 และมาตรา 2 วรรคหนึ่ง (a)34 ของอนุสัญญา
กรุงเวียนนาว่าด้วยกฎหมายสนธิสัญญาระหว่างรัฐกับองค์การระหว่างประเทศ หรือระหว่างองค์การ
ระหว่างประเทศด้วยกันเอง ค.ศ. 1986 ได้ให้ค านิยามของค าว่า “สนธิสัญญา” (Treaty) ซึ่งมี
ความหมายเช่นเดียวกันกับค าว่า “หนังสือสัญญา” ไว้ว่าหมายถึง “ข้อตกลงระหว่างประเทศที่ได้ ท า
ขึ้นเป็นลายลักษณ์อักษรระหว่างรัฐต่างๆ หรือระหว่างรัฐกับองค์การระหว่างประเทศ หรือระหว่าง
องค์การระหว่างประเทศด้วยกันเอง และอยู่ภายใต้กฎหมายระหว่างประเทศไม่ว่าจะท าขึ้นเป็นฉบับ
เดียวหรือหลายฉบับหรือหลายฉบับผนวกเข้าด้วยกันและไม่ว่าจะเรียกชื่อเช่นใด” 

เมื่อทั้งกรมปศุสัตว์และองค์การตรวจสอบคุณภาพอาหารของประเทศแคนาดามิได้มี
สถานะเป็นรัฐหรือองค์การระหว่างประเทศ และบันทึกข้อตกลงดังกล่าวมิได้ก่อให้เกิดผลผูกพัน     
ทางกฎหมายระหว่างกันตามกฎหมายระหว่างประเทศ” บันทึกข้อตกลงดังกล่าวจึงไม่เป็นหนังสือ
สัญญาตามมาตรา 190 ของรัฐธรรมนูญฯ 

3) เรื่องเสร็จที่ 448/2552  
“การพิจารณาว่าร่างบันทึกความตกลงว่าด้วยการซื้อขายข้าวระหว่างรัฐบาลแห่ง

ราชอาณาจักรไทยกับรัฐบาลแห่งสาธารณรัฐฟิลิปปินส์มีลักษณะเป็นหนังสือสัญญาตามมาตรา 190 
วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยหรือไม่ เบื้องต้นต้องพิจารณาก่อนว่าร่างบันทึก 
ความตกลงดังกล่าวเป็นหนังสือสัญญาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยหรือไม่ และโดยที่
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยมิได้ให้ความหมายของค าว่าหนังสือสัญญาไว้ ประกอบกับมาตรา 
                                                 
33 Vienna Convention on the Law of Treaties 1969 
 “Etc. 
 Article 2 Use of terms 

1. For the purposes of the present Convention: 
(a) “treaty” means an international agreement concluded between States in written 

form and govern3d by international law, whether embodied in a single instrument or in two or 
more related instruments and whatever its particular designation; 

Etc.” 
34 Vienna Convention on the Law of Treaties between States and International Organizations or 
between International Organizations 
 “Etc. 
 Article 2 Use of terms 

1. For the purposes of the present Convention: 
(a) “treaty” means an international agreement governed by international law and 

concluded in written form: 
(i) between one or more States and one or more international organizations; or 
(ii) between international organization, 

whether that agreement is embodied in a single instrument or in two or more related 
instruments and whatever its particular designation; 

Etc.” 
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190 วรรคหก ให้เป็นอ านาจของศาลรัฐธรรมนูญที่จะวินิจฉัยชี้ขาดว่าหนังสือสัญญาใดเป็นหนังสือ
สัญญามาตรา 190 วรรคสอง การพิจารณาว่าเอกสารใดเป็นหนังสือสัญญาจึงต้องพิจารณาค าวินิจฉัย
ของศาลรัฐธรรมนูญซึ่งถือเป็นเด็ดขาด และมีผลผูกพันรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล และองค์กรอ่ืนของรัฐ 
ตามมาตรา 216 วรรคห้า35 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ซึ่งศาลรัฐธรรมนูญได้มีค าวินิจฉัย
ที่ 6-7/2551 ว่าหนังสือสัญญาตามมาตรา 190 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 มีความหมายท านองเดียวกับ Treaty ตามอนุสัญญากรุงเวียนนาว่าด้วยกฎหมายสนธิสัญญา 
ค.ศ. 1969 โดยหมายความถึงความตกลงระหว่างประเทศทุกประเภทที่จัดท าขึ้นเป็นหนังสือระหว่าง
ประเทศไทยกับนานาประเทศหรือองค์การระหว่างประเทศ ไม่ว่าจะถูกบันทึกไว้ในเอกสารฉบับเดียว
หรือหลายฉบับไม่ว่าจะมีชื่อเรียกอย่างไร และต้องอยู่ภายใต้บังคับของกฎหมายระหว่างประเทศ      
ซึ่งเมื่อพิจารณาประกอบกับเจตนารมณ์ของอนุสัญญากรุงเวียนนาว่าด้วยกฎหมายสนธิสัญญา ค.ศ. 
196936 ตามค าปรารภของอนุสัญญาดังกล่าวที่ยืนยันหลักกฎหมายระหว่างประเทศที่บรรจุไว้ใน     
กฎบัตรสหประชาชาติ อันได้แก่ หลักความมีสิทธิเท่าเทียมกันและความมีสิทธิในการก าหนดเจตจ านง

                                                 
35 รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 216 วรรคห้า “ค าวินิจฉัยองศาลรัฐธรรมนูญให้
เป็นเด็ดขาด มผีลผูกพันรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล และองค์กรอื่นของรัฐ” 
36 The States Parties to the present Convention, 
 Considering the fundamental role of treaties in the history of international relations, 
 Recognizing the ever-increasing importance of treaties as a source of international law 
and as a means of developing peaceful cooperation among nations, whatever their constitutional 
and social systems, 
 Noting that the principles of free consent and of good faith and the pacta sunt servanda 
rule are universally recognized, 
 Affirming that disputes concerning treaties, like other international disputes, should be 
settled by peaceful means and in conformity with the principles of justice and international law, 
 Recalling the determination of the peoples of the United Nations to establish conditions 
under which justice and respect for the obligations arising from treaties can be maintained, 
 Having in mind the principles of international law embodied in the Charter of the United 
Nations, such as the principles of the equal rights and self-determination of peoples, of the 
sovereign equality and independence of all States, of non-interference in the domestic affairs of 
States, of the prohibition of the threat or use of force and of universal respect for, and 
observance of, human rights and fundamental freedoms for all, 
 Believing that the codification and progressive development of the law of treaties 
achieved in the present Convention will promote the purpose of the United Nations set forth in 
the Chapter, namely, the maintenance of international peace and security, the development of 
friendly relations and the achievement of cooperation among nations, 
 Affirming that the rules of customary international law will continue to govern questions 
not regulated by the provisions of the present Convention, 
 Have agreed as follows: 
  Etc.” 
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ของตนเองของประชาชน หลักความเสมอภาคและความเป็นอิสรภาพของรัฐทั้งหลาย หลักการ      
ไม่แทรกแซงกิจการภายในของรัฐ หลักห้ามการคุกคามหรือใช้ก าลังและหลักการยอมรับ นับถือสิทธิ
เสรีภาพขั้นพ้ืนฐานของมนุษยชาติ ย่อมแสดงว่าการอยู่ภายใต้บังคับของ “กฎหมายระหว่างประเทศ” 
ตามอนุสัญญากรุงเวียนนาว่าด้วยกฎหมายสนธิสัญญา ค.ศ. 1969 หมายถึงกฎหมายระหว่างประเทศ
แผนกคดีเมือง (Public International Law) หรือกฎหมายมหาชนระหว่างประเทศ 

ส าหรับร่างบันทึกข้อตกลงตามที่หารือนี้ เป็นความตกลงที่ท าขึ้นเป็นหนังสือระหว่าง
รัฐบาลแห่งราชอาณาจักรไทยกับรัฐบาลแห่งสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ โดยรัฐบาลแห่งราชอาณาจักรไทย
ตกลงจะขายและรัฐบาลแห่งสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ตกลงจะซื้อข้าวขาวไทยจ านวนไม่เกินหนึ่งล้าน
เมตริกตันต่อปี นับตั้งแต่ปี 2552 เป็นต้นไป ขึ้นอยู่กับอุปสงค์และอุปทานของตลาด ภาวะการผลิต
ของทั้งสองประเทศ โดยใช้ราคาตลาดสากล ณ เวลาที่มีการซื้อขายจริง ซึ่งรัฐมนตรีว่าการกระทรวง
พาณิชย์ของไทยและรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรของฟิลิปปินส์เป็นผู้ลงนามในความตกลงตามที่
ได้รับมอบอ านาจจากรัฐบาลแห่งราชอาณาจักรไทยกับรัฐบาลแห่งสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ตามล าดับ แต่
ค าปรารภ37 ของร่างบันทึกความตกลงดังกล่าวแสดงถึงความมุ่งประสงค์ในการจัดท าร่างบันทึกความ
ตกลงว่ารัฐบาลแห่งราชอาณาจักรไทยกับรัฐบาลแห่งสาธารณรัฐฟิลิปปินส์มุ่งที่จะส่งเสริมและกระชับ
ความสัมพันธ์ทางเศรษฐกิจและการค้าระหว่างกัน บนพ้ืนฐานของความเสมอภาคและเพ่ือประโยชน์
ร่วมกัน และเพ่ือช่วยเหลือเกื้อกูลและรักษาเสถียรภาพในตลาดการค้าข้าวของทั้งสองประเทศ โดย
ข้อเท็จจริงปรากฏตามค าชี้แจงของผู้แทนกระทรวงพาณิชย์ว่า เมื่อได้ท าความตกลงดังกล่าวแล้ว 
รัฐบาลแห่งราชอาณาจักรไทยย่อมมีสิทธิเข้าร่วมแข่งขันการประมูลขายข้าวให้แก่รัฐบาลแห่ง 
สาธารณรฐัฟิลิปปินส์ หรือจะไม่เข้าร่วมการประมูลก็ได้ ประกอบกับข้อ 538 ของร่างบันทึกความตกลง
ดังกล่าวก าหนดแนวทางในการแก้ไขปัญหาความเข้าใจที่แตกต่างอันอาจเกิดขึ้นจากการตีความหรือ
การปฏิบัติตามความตกลงนี้โดยวิธีการหารือและเจรจาอย่างฉันมิตรระหว่างคู่ภาคี ซึ่งแสดงให้เห็นว่า
พันธกรณีของราชอาณาจักรไทยและสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ตามร่างบันทึกความตกลงนี้มิได้อยู่ภายใต้
บังคับของกฎหมายระหว่างประเทศ แต่เป็นไปตามผลการเจรจาอย่างมีอัธยาศัยไมตรี (International 
comity) บนพ้ืนฐานที่เท่าเทียมกันระหว่างรัฐบาลแห่งราชอาณาจักรไทยกับรัฐบาลแห่งสาธารณรัฐ
ฟิลิปปินส์ อันมีลักษณะเป็นการท าสัญญาท านองเดียวกับการท าสัญญาระหว่างเอกชนต่อเอกชน 

ด้วยเหตุดังกล่าว แม้ร่างบันทึกความตกลงว่าด้วยการซื้อขายข้าวระหว่างรัฐบาลแห่ง
ราชอาณาจักรไทยกับรัฐบาลแห่งสาธารณรัฐฟิลิปปินส์จะท าเป็นหนังสือและลงนาม โดย
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย์ของไทยและรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรของฟิลิปปินส์โดยได้รับ
มอบอ านาจจากรัฐบาลแห่งราชอาณาจักรไทยกับรัฐบาลแห่งสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ตามล าดับ แต่โดยที่
ร่างบันทึกความตกลงนี้มิได้อยู่ภายใต้บังคับของกฎหมายระหว่างประเทศ จึงไม่ครบองค์ประกอบเป็น

                                                 
37 Desiring to enhance and strengthen the good economic and trade relationship between the 
two countries on the basis of equality and mutual benefits: 
 Desiring to ensure the complementarily and stability of the rice market in both countries; 
38 “5. Any divergence arising from the interpretation or implementation of this agreement shall 
be solved amicably through consultations and negotiations between the parties;” 
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หนังสือสัญญาตามมาตรา 190 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ตามนัยค าวินิจฉัยของ       
ศาลรัฐธรรมนูญที่ 6-7/2551  

อย่างไรก็ดี ในกรณีที่มีความเห็นแย้งว่าร่างบันทึกความตกลงฯ เป็นหนังสือสัญญาตาม
มาตรา 190 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) เห็นว่า   
ร่างบันทึกความตกลงดังกล่าวไม่มีบทเปลี่ยนแปลงอาณาเขตไทย หรือเขตพ้ืนที่นอกอาณาเขตซึ่ง
ประเทศไทยมีสิทธิอธิปไตยหรือมีเขตอ านาจตามหนังสือสัญญาหรือตามกฎหมายระหว่ างประเทศ 
หรือจะต้องออกพระราชบัญญัติเพ่ือให้การเป็นไปตามร่างบันทึกความตกลงหรือมีผลกระทบต่อ  
ความมั่นคงทางเศรษฐกิจหรือสังคมของประเทศอย่างกว้างขวาง หรือมีผลผูกพันด้านการค้า         
การลงทุน หรืองบประมาณของประเทศอย่างมีนัยส าคัญ เพราะร่างบันทึกความตกลงดังกล่าวมีผล
เพียงการปฏิบัติตามข้ันตอนเพ่ือให้เกิดสิทธิในการเข้าร่วมประมูลขายข้าวให้แก่รัฐบาลแห่งสาธารณรัฐ
ฟิลิปปินส์เท่านั้น ส่วนการซื้อขายจริงนั้นยังต้องเป็นไปตามผลการประมูลระหว่างผู้ขายทั้งหลาย ซึ่ง
รัฐบาลแห่งราชอาณาจักรไทยจะเข้าร่วมประมูลหรือไม่ก็ได้” 

4) เรื่องเสร็จที่ 449/2552 
“กรณีร่างสัญญาซื้อขายมันส าปะหลังไปยังต่างประเทศโดยวิธีรัฐต่อรัฐที่กระทรวง

พาณิชย์ส่งมาเพ่ือพิจารณาตามมติคณะรัฐมนตรีนี้ คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) เห็นว่า เป็น
ข้อตกลงเป็นหนังสือระหว่างรัฐผู้ซื้อกับรัฐผู้ขาย ซึ่งแม้จะไม่มีรายละเอียดเกี่ยวกับผู้มีอ านาจลงนามใน
นามของผู้ซื้อและผู้ขาย แต่โดยที่เป็นสัญญาซื้อขายระหว่างรัฐต่อรัฐ ผู้ลงนามในสัญญาจึงต้องเป็น     
ผู้ได้รับมอบอ านาจให้ลงนามแทนรัฐ อย่างไรก็ดี ร่างสัญญานี้อยู่ภายใต้บังคับกฎหมายภายในของ
ประเทศหนึ่งเป็นการเฉพาะเจาะจง โดย Article 1639 ก าหนดว่าร่างสัญญานี้อยู่ภายใต้บังคับ
กฎหมายอังกฤษ (English law) ทั้งยังก าหนดกระบวนการระงับข้อพิพาทที่เกิดขึ้นจากร่างสัญญานี้
โดยให้ใช้วิธีการตกลงอย่างฉันมิตรผ่านวิถีทางการทูตระหว่างรัฐคู่สัญญา พันธกรณีของคู่สัญญาตาม
ร่างสัญญานี้จึงมิได้อยู่ภายใต้บังคับกฎหมายระหว่างประเทศ หากแต่เป็นไปตามผลการเจรจาอย่างมี
อัธยาศัยไมตรี (International comity) บนพ้ืนฐานที่เท่าเทียมกันระหว่างรัฐผู้ซื้อกับรัฐผู้ขายภายใต้
กฎหมายอังกฤษ ร่างสัญญาดังกล่าวจึงไม่ครบองค์ประกอบเป็นหนังสือสัญญาตาม มาตรา 190 ของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ตามนัยค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 6-7/2551” 

5) เรื่องเสร็จที่ 197/2555 
“โดยที่ข้อตกลงในการจัดซื้อแบบรัฐต่อรัฐ เกี่ยวกับการจัดหาเครื่องคอมพิวเตอร์แบบ

พกพา ยังมิได้มีการจัดท าขึ้นจึงไม่สามารถพิจารณาให้ความเห็นในเรื่องดังกล่าวได้โดยละเอียด 

                                                 
39 Article 16 Arbitration and Governing Laws 

1. Any dispute of whatever nature arising out of or in any way relating to the Agreement 
or to its construction or fulfillment shall be settled amicably by parties hereto, failing which it 
shall be settled through diplomatic channel between the two Governments. 

2. This Agreement shall be interpreted, governed by and construed in accordance with 
the English law. 

3. Unless otherwise specified expressly in this Agreement, delivery terms FOB used is in 
accordance with International Rules for the Interpretation of Trade Terms 2000 (INCOTERMS 2000) 
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อย่างไรก็ดี หากร่างสัญญาซื้อขายคอมพิวเตอร์พกพาที่จะจัดท าขึ้นมีลักษณะเป็นข้อตกลงเป็นหนังสือ
ระหว่างรัฐผู้ซื้อกับรัฐผู้ขาย พันธกรณีของคู่สัญญาตามร่างสัญญานี้จึงเป็นไปตามผลการเจรจาระหว่าง
รัฐผู้ซื้อกับรัฐผู้ขาย โดยไม่มีผลผูกพันตามกฎหมายระหว่างประเทศที่จะเป็นหนังสือสัญญาตาม มาตรา 
190 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย” 

6) เรื่องเสร็จที่ 1154/2555 
“การขออนุมัติเปลี่ยนแปลงรายละเอียดการจัดหาจรวดหลายล ากล้อง ขนาด 122 

มิลลิเมตร แบบ SR4 รวมทั้งการลงนามในฐานะผู้แทนรัฐบาลไทย มีประเด็นที่จะต้องด าเนินการตาม
มาตรา 190 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ซึ่งแก้ไขเพ่ิม เติมโดย
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 2) พุทธศักราช 2554 หรือไม่ 

ความตกลงดังกล่าวแม้ว่าจะท าเป็นหนังสือและลงนามในนามรัฐบาลไทยและรัฐบาลจีนก็ตาม 
แต่เนื้อหาสาระเป็นเพียงการท าสัญญาซื้อขายในท านองเดียวกับการท าสัญญาระหว่างเอกชนต่อ
เอกชน ทั้งยังก าหนดให้กฎหมายไทยเป็นกฎหมายที่มีผลใช้บังคับ จึงมิใช่หนังสือสัญญาที่อยู่ภายใต้
บังคับของกฎหมายระหว่างประเทศ ความตกลงดังกล่าวจึงไม่เข้าลักษณะเป็นหนังสือสัญญาตาม
มาตรา 190 ของรัฐธรรมนูญฯ” 

7) เรื่องเสร็จที่ 1413/255540 
“จากความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา (ตามบันทึกส านักงานคณะกรรมการ

กฤษฎีกา เรื่อง การจัดท าบันทึกความตกลงว่าด้วยการซื้อขายข้าวระหว่างรัฐบาลแห่งราชอาณาจักร
ไทยกับรัฐบาลแห่งสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ (เรื่องเสร็จที่  448/2552) และตามบันทึกส านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง ร่างสัญญาซื้อขายผลิตภัณฑ์มันส าปะหลังโดยวิธีรั ฐต่อรัฐ (เรื่องเสร็จที่ 
449/2552)) สามารถสรุปแนวทางของคณะกรรมการกฤษฎีกาในเรื่องการพิจารณาความตกลงในการ
ซื้อขายสินค้าระหว่างรัฐบาลต่อรัฐบาลหรือรัฐต่อรัฐ กล่าวคือ ในกรณีที่รัฐบาลได้ท าความตกลงกับ
รัฐบาลต่างประเทศหรือกับรัฐต่างประเทศเพ่ือซื้อขายสินค้าระหว่างกัน ซึ่งมีลักษณะเป็นเรื่องในทาง
เศรษฐกิจหรือการค้าและอยู่บนพื้นฐานของความเสมอภาค โดยมีข้อบทก าหนดให้ใช้วิธีการหารือหรือ
เจรจาฉันมิตรในการแก้ไขปัญหาที่เกิดจากการตีความหรือการปฏิบัติตามความตกลง ซึ่งเป็นเรื่องการ
เจรจาอย่างมีอัธยาศัยไมตรี (International comity) บนพ้ืนฐานที่เท่าเทียมกันระหว่างคู่ภาคีทั้งสอง
ฝ่าย หรือก าหนดให้ความตกลงอยู่ภายใต้บังคับกฎหมายภายในของประเทศใดประเทศหนึ่งเป็นการ
เฉพาะเจาะจง หรือมีเนื้อหาอ่ืนใดที่แสดงว่า พันธกรณีระหว่างคู่ภาคีมิได้อยู่ภายใต้บังคับของกฎหมาย
ระหว่างประเทศ ความตกลงนั้นจะไม่ครบองค์ประกอบเป็นหนังสือสัญญาตามมาตรา 190 ของ
รัฐธรรมนูญฯ และนัยค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ ที่ 6-7/2551 และเมื่อไม่เป็นหนังสือสัญญาแล้ว 
กรณีจึงไม่มีประเด็นต้องเสนอความตกลงดังกล่าวต่อรัฐสภาเพ่ือขอความเห็นชอบตามมาตรา 190 
วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญฯ  

ทั้งนี้ การน าแนวทางข้างต้นไปใช้ในการพิจารณาว่าความตกลงระหว่างรัฐบาลต่อรัฐบาล
หรือรัฐต่อรัฐเป็นหนังสือสัญญาตามมาตรา 190 ของรัฐธรรมนูญฯ หรือไม่ นั้น จะต้องพิจารณาจาก
เนื้อหาของความตกลงแต่ละฉบับเป็นรายกรณี 

                                                 
40 ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, หนังสือด่วนที่สุด ท่ี นร 0904/360, 14 พฤศจิกายน 2555. 
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ส าหรับกรณีที่สมาชิกวุฒิสภาได้ยื่นค าร้องต่อประธานวุฒิสภาเพ่ือขอให้ศาลรัฐธรรมนูญ
วินิจฉัยว่า สัญญาขายข้าวแบบรัฐต่อรัฐ จ านวน 7.32 ล้านตัน เป็นหนังสือสัญญาตามมาตรา 190 
วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญฯ หรือไม่นั้น ส านักงานฯ ไม่มีข้อมูลของสัญญาขายข้าวตามที่ระบุไว้ใน    
ค าร้อง จึงไม่อาจให้ความเห็นในกรณีดังกล่าวได้”  

8) เรื่องเสร็จที่ 148/2556  
“หากร่างสัญญาซื้อขายผลิตภัณฑ์มันส าปะหลังแบบรัฐต่อรัฐ (G to G) ที่กระทรวง

พาณิชย์จะน าไปเจรจาต่อรองและลงนาม ไม่เข้าลักษณะเป็นหนังสือสัญญาตามมาตรา 190 ของ
รัฐธรรมนูญฯ แต่เป็นการท าสัญญาซื้อขายระหว่างกันภายใต้ธรรมเนียมปฏิบัติทางการค้าระหว่าง
ประเทศอันมีลักษณะเป็นการท าสัญญาท านองเดียวกับการท าสัญญาระหว่างเอกชนต่อเอกชน ก็
สมควรให้ความเห็นชอบได้ ทั้งนี้ ตามแนวทางที่ส านักงานฯ ได้เคยให้ความเห็นไว้แล้ว (เรื่องเสร็จที่ 
449/2552 และเรื่องเสร็จที่ 448/2552) 
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ภาคผนวก จ 
แนวคิดจากค าตอบข้อหารือและการแจ้งข้อสังเกตประกอบการตรวจร่างสัญญาของส านักงาน
อัยการสูงสุด (สารบัญช่ือเรื่องข้อหารือและร่างสัญญาที่เกี่ยวข้องปรากฏตาม ตารางที ่1 และ 

ตารางที ่2 ในภาคผนวก ก. และ ภาคผนวก ข. ตามล าดับ) 
 

(ก) แนวคิดจากค าตอบข้อหารือของส านักงานอัยการสูงสุด 
1) ข้อหารือเรื่อง ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ขอความเห็นกรณีขออนุมัติลงนามใน

ข้อตกลงการจัดซื้อเฮลิคอปเตอร์ใช้งานทั่วไปขนาดหนัก แบบ Mi-17 V5 ในฐานะผู้แทนรัฐบาลไทย41 
“ส านักงานอัยการสูงสุดมีความเห็น ดังนี้ 
1. ส านักงานอัยการสูงสุดได้พิจารณาร่างความตกลงการจัดซื้อเฮลิคอปเตอร์ใช้งาน

ทั่วไปขนาดหนัก แบบ Mi-17 V5 โดยวิธีรัฐบาลต่อรัฐบาล (ฉบับภาษาอังกฤษ) โดยได้ตรวจแก้ไข
รวมทั้งมีข้อสังเกตเกี่ยวกับเงื่อนไขในร่างความตกลงดังกล่าวเรียบร้อยแล้ว รายละเอียดปรากฏตาม
หนังสือส านักงานอัยการสูงสุด ด่วนมาก ที่ อส 0005/14244 ลงวันที่ 30 กันยายน 255642 หาก
กองทัพบกได้ด าเนินการแก้ไขร่างความตกลงและด าเนินการตามข้อสังเกตของส านักงานอัยการสูงสุด
เรียบร้อยแล้ว ส านักงานอัยการสูงสุดก็ไม่มีข้อขัดข้องเกี่ยวกับร่างความตกลงดังกล่าว 

2. กรณีท่ีกระทรวงกลาโหม ได้ขออนุมัติการแก้ไขเปลี่ยนแปลงข้อตกลงการจัดซื้อที่อาจ
เกิดขึ้นในภายหลัง เฉพาะในกรณีแก้ไขรายละเอียดที่มิใช่สาระส าคัญ โดยวงเงินรวมไม่เพ่ิมขึ้นจากที่
ได้รับอนุมัติไว้ นั้น การแก้ไขข้อตกลงที่จะได้รับอนุมัติดังกล่าว ควรอยู่ภายใต้เงื่อนไขว่าการแก้ไขนั้น
เป็นความจ าเป็นและไม่ท าให้ทางราชการต้องเสียประโยชน์หรือเป็นการแก้ไข เพ่ือประโยชน์แก่      
ทางราชการด้วย เพ่ือให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์ทั่วไปเรื่องการแก้ไขสัญญา ตามนัยระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม ข้อ 136 

อนึ่ง อ านาจของคณะรัฐมนตรีในการอนุมัติการลงนามในข้อตกลงดังกล่าวอยู่ภายใต้
ข้อจ ากัดตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 181” 

                                                 
41 ส านักงานอัยการสูงสุด, หนังสือ ด่วนท่ีสุด ที่ อส 0005/2609, 21 มีนาคม 2557. 
42 ส านักงานอัยการสูงสุดแจ้งเป็นข้อสังเกตแก่กรมส่งก าลังบ ารุงทหารบก ดังน้ี 

1. กรมส่งก าลังบ ารุงทหารบกส่งร่างความตกลงภาษาอังกฤษและเอกสารประกอบภาษาอังกฤษมาให้
ส านักงานอัยการสูงสุดตรวจพิจารณา โดยมีการระบุในรา่งความตกลงว่าได้จดัท าขึ้นทั้งภาษาไทยและภาษาอังกฤษ 
และให้ใช้ภาษาอังกฤษเป็นหลัก ส านักงานอัยการสูงสดุได้ตรวจพิจารณาเฉพาะร่างความตกลงฉบับภาษาอังกฤษ
เพียงฉบับเดียวตามที่คู่สญัญาตกลงจะใช้ข้อความในฉบับภาษาอังกฤษเป็นหลัก จึงขอให้กรมส่งก าลังบ ารุงทหารบก
พิจารณาจัดท าฉบับภาษาไทยใหต้รงกับฉบับภาษาอังกฤษท่ีได้ตรวจพิจารณาให้แล้วด้วย 

2. ร่างความตกลงข้อ 3 มีการอ้างถึงเอกสารที่น ามาแนบหลายรายการ ตรวจสอบเบื้องต้นพบว่าบางฉบับ
มีชื่อไม่ตรงกับช่ือท่ีระบุไว้และบางรายการไมม่ีเอกสารแนบท้ายตามที่ระบุ กรมส่งก าลังบ ารุงทหารบกจึงควร
พิจารณาตรวจสอบและปรับแก้หรอืเพิ่มเติมเอกสารแนบให้สอดคล้องกับรายการที่ระบุในร่างความตกลงข้อ 3 และ
เป็นไปตามร่างความตกลงท่ีได้รับการตรวจแกด้้วย” 
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2) ข้อหารือเรื่อง กรมส่งก าลังบ ารุงทหารบก ขอทราบข้อมูลและข้อเท็จจริงเพ่ิมเติม (กรณี
ขออนุมัติลงนามในข้อตกลงการจัดซื้อเฮลิคอปเตอร์ใช้งานทั่วไปขนาดหนัก แบบ Mi-17 V5 ในฐานะ
ผู้แทนรัฐบาลไทย)43 

“การจัดหายุทโธปกรณ์ดังกล่าว เป็นการด าเนินการในลักษณะรัฐบาลต่อรัฐบาล (G to G) 
โดยใช้ข้อตกลงการซื้อขายแทนการท าสัญญา การเสนอเรื่องขออนุมัติให้การลงนามในข้อตกลง
ดังกล่าว เพ่ือให้กระทรวงกลาโหมสามารถท าข้อผูกพันได้ ซึ่ งเป็นอีกขั้นตอนหนึ่งต่างหากจากการ
ได้รับความเห็นชอบในเรื่องงบประมาณ จึงเป็นกรณีที่หน่วยงานที่เกี่ยวข้องควรจะต้องพิจารณาและ
ตรวจสอบก่อนว่า การขออนุมัติลงนามในข้อตกลงดังกล่าว อยู่ในหลักเกณฑ์ซึ่งอาจเข้าข่ายต้องห้ามใน
การด าเนินการตามนัยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฯ มาตรา 181 (3) หรือไม่ด้วย” 

3) ข้อหารือเรื่อง ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ขอความเห็นกรณีการขออนุมัติลงนามใน
ข้อตกลงว่าด้วยการซื้อขายสะพานหนุนมั่นขนาดหนัก ในฐานะผู้แทนรัฐบาลไทย44 

“เรื่องที่กระทรวงกลาโหมได้เสนอเรื่องขออนุมัติลงนามในข้อตกลงว่าด้วยการซื้อขาย 
สะพานเครื่องหนุนมั่นขนาดหนัก ในฐานะผู้แทนรัฐบาลไทยไปให้คณะรัฐมนตรีพิจารณา นั้น เป็นเรื่อง
เดียวกับที่กองทัพบกได้มีหนังสือกองทัพบก ด่วนมาก ที่ กห 0404/802 ลงวันที่ 6 มีนาคม 2556     
ส่งร่างความตกลงการจัดซื้อสะพานเครื่องหนุนมั่นขนาดหนักโดยวิธีรัฐบาลต่อรัฐบาล (Agreement 
between the Government of the Kingdom of Thailand and the Government of the 
People’s Republic of China on the Purchase of One Standard Set of Heavy Support 
Bridge (HSB)) ไปให้ส านักงานอัยการสูงสุดตรวจพิจารณา โดยส านักงานอัยการสูงสุดได้ตรวจร่าง 
ความตกลงดังกล่าวแล้ว และได้แจ้งข้อสังเกตในร่างความตกลง45 ดังนี้ 

1. เนื่องจากเอกสารหนังสือส านักผู้ช่วยทูตฝ่ายทหารประจ าสถานทูตสาธารณรัฐ
ประชาชนจีน ที่ 003/12 ลงวันที่ 4 มกราคม 2556 และหนังสือส านักผู้ช่วยทูตฝ่ายทหารประจ า
สถานทูตสาธารณรัฐประชาชนจีน ที่ 004/12 ลงวันที่ 4 มกราคม 2556 ยังไม่เพียงพอที่จะถือว่าเป็น
หลักฐานการมอบอ านาจของรัฐบาลสาธารณรัฐประชาชนจีนให้บริษัทผู้ขายลงนามในร่างความตกลง
แบบความตกลงระหว่างรัฐบาลต่อรัฐบาลได้ ส านักงานอัยการสูงสุดจึงตรวจร่างความตกลงเป็นแบบ
ความตกลงระหว่างกองทัพบกกับบริษัทผู้ขายโดยตรง 

2. กองทัพบกควรพิจารณาปรับปรุงสัดส่วนจ านวนเงินในงวดที่ 1 และงวดที่ 2 ที่ต้อง
ช าระตามร่างความตกลง ข้อ 5.3.2 เพ่ือให้ได้สัดส่วนเหมาะสมกับการส่งมอบและการตรวจรับพัสดุใน
ประเทศไทยตามเงื่อนไขของการช าระเงินงวดที่สอง ซึ่งมีความส าคัญต่อความส าเร็จของความตกลง
มากกว่าการตรวจสอบและยืนยันสินค้า (inspection and verification) ในประเทศจีนตามเงื่อนไข
ของการช าระเงินงวดแรก 
                                                 
43 ส านักงานอัยการสูงสุด, หนังสือดว่นท่ีสุด ที่ อส 0005/4569, 20 พฤษภาคม 2557. 
44 ส านักงานอัยการสูงสุด, หนงัสือดว่นท่ีสุด ที่ อส 0005/9258, 28 มิถุนายน 2556. 
45 รายละเอียดปรากฏตามหนังสือส านักงานอัยการสูงสดุ ด่วนมาก ท่ี อส 0005/9257 ลงวันท่ี 28 มิถุนายน 2556 
(ซึ่งการแจ้งความเห็นของส านักงานอัยการสูงสดุต่อคณะรัฐมนตรีตามหนังสือส านักงานอัยการสูงสดุ ดว่นท่ีสุด ที่  
อส 0005/9258 ลงวันท่ี 28 มิถุนายน 2556 ก็มีเนื้อความท านองเดียวกับท่ีส านักงานอัยการสูงสุดได้แจ้งข้อสังเกต
ไปยังกรมส่งก าลังบ ารุงทหารบก กองทัพบก ตามหนังสือฉบับนี้) 
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3. หลักประกันการจ่ายเงินล่วงหน้าตามความตกลงข้อ 5.4 ซึ่งก าหนดให้ออกโดย 
Bank of China นั้น กองทัพบกควรพิจารณาว่าจะเป็นการสะดวกในการบังคับช าระหนี้ตาม
หลักประกันหรือไม ่

4. เอกสารแนบท้ายร่างความตกลงเป็นรายการสิ่งของที่จัดหา และรายละเอียดทาง
เทคนิคส านักงานอัยการสูงสุดจึงไม่ได้ตรวจพิจารณา กองทัพบกจึงควรตรวจสอบเนื้อหา รายละเอียด 
และหมายเลขก ากับเอกสารแนบท้ายให้ถูกต้องและสอดคล้องกับร่างความตกลงที่ส านักงาน     
อัยการสูงสุดตรวจพิจารณาแล้วนี้ 

5. การก าหนดขั้นตอนให้มีการตรวจสายการผลิตสิ่งของที่จัดหาในต่างประเทศ การ
ตรวจสอบสิ่งของที่จัดหาในต่างประเทศก่อนการตรวจรับในประเทศไทย การฝึกอบรมในต่างประเทศ 
รวมถึงการลงนามความตกลงในต่างประเทศโดยก าหนดให้ผู้ขายรับผิดชอบค่าใช้จ่ายที่เกิดขึ้น ซึ่ง
ผู้ขายย่อมต้องน าค่าใช้จ่ายดังกล่าวมารวมอยู่ในราคาที่ซื้อขายด้วย นั้น เป็นการฝ่าฝืนมติคณะรัฐมนตรี
เมื่อวันที่ 11 พฤศจิกายน 2523 ที่ให้ส่วนราชการที่จัดซื้อตั้งงบประมาณส าหรับค่าใช้จ่ายในการดูงาน
ไว้ต่างหาก โดยพิจารณาความจ าเป็นเป็นส าคัญ ฯลฯ รวมทั้งก าหนดเงื่อนไขในการประกวดราคาให้
ชัดเจนว่าในกรณีจ าเป็นต้องส่งข้าราชการไปฝึกงานต่างประเทศเพ่ือศึกษาหาความช านาญในการใช้
เครื่องจักรเครื่องมือที่สั่งซื้อ ผู้ซื้อจะรับผิดชอบค่าใช้จ่ายดังกล่าวเอง ผู้ขายมีหน้าที่จัดฝึกอบรมให้
เท่านั้น  

6. ร่างความตกลงข้อ 5.3.2 ก าหนดให้มีการช าระเงิน 85% ของมูลค่าตามสัญญา โดย
การเปิด Letter of Credit ประเภท Confirmed, irrevocable, partial payable, transferable 
and divisible L/C นั้น กองทัพบกควรท าความตกลงกับฝ่ายจีนให้เกิดความชัดเจนว่าค่าธรรมเนียม 
ที่เกิดขึ้นจากการเปิด L/C ตามท่ีได้ก าหนดไว้คู่สัญญาจะรับภาระค่าธรรมเนียมที่เกิดขึ้นอย่างไร 

7. ร่างความตกลงข้อ 7 ซึ่งผู้ขายให้การรับประกันความต่อเนื่องของ spare parts และ 
services อ่ืนๆ ไม่น้อยกว่า 15 ปี  โดยจะมีการท าความตกลงต่างหาก (separate contracts) 
กองทัพบกควรท าความตกลงถึงขอบเขตและก าหนดเวลาการท า separate contracts ดังกล่าว 
เพ่ือให้การรับประกันส่วนนี้มีความเป็นรูปธรรมด้วย 

8. ร่างความตกลงนี้ไม่มีข้อก าหนดเกี่ยวกับเบี้ยปรับกรณีมีการส่งมอบล่าช้าและโดยที่
ร่างความตกลงนี้เป็นสัญญาระหว่างกองทัพบกกับบริษัทผู้ขายโดยตรง กองทัพบกจึงควรทบทวนเพ่ิม
ข้อก าหนดเรื่องเบี้ยปรับกรณีมีการส่งมอบล่าช้าเพ่ือประโยชน์ในการบริหารสัญญาด้วย” 

4) ข้อหารือเรื่อง กรมส่งก าลังบ ารุงทหารบก ขอชี้แจงรายละเอียด เพ่ิมเติม กรณี
กระทรวงกลาโหมขออนุมัติลงนามในข้อตกลงว่าด้วยการซื้อขายสะพานเครื่องหนุนมั่นขนาดหนัก ใน
ฐานะผู้แทนรัฐบาลไทย46 

“ตามที่ส านักงานอัยการสูงสุดได้ เคยแจ้งข้อสังเกตข้อ 1 ของหนังสือส านักงาน      
อัยการสูงสุด ด่วนที่สุด ที่ อส 0005/9258 ลงวันที่ 28 มิถุนายน 2556 ว่า เอกสารหลักฐานที่
กองทัพบกน ามามอบให้เพ่ือประกอบการพิจารณาของส านักงานอัยการสูงสุดยังไม่เพียงพอที่จะถือว่า
เป็นหลักฐานการมอบอ านาจของรัฐบาลสาธารณรัฐประชาชนจีนให้บริษัทผู้ขายลงนามในร่างความ  

                                                 
46 ส านักงานอัยการสูงสุด, หนังสือดว่นท่ีสุด ที่ อส 0005/10913, 31 กรกฎาคม 2556. 
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ตกลงแบบความตกลงระหว่างรัฐบาลต่อรัฐบาลได้นั้น เนื่องจากไม่ปรากฏข้อเท็จจริงว่ารัฐบาล
สาธารณรัฐประชาชนจีน ได้มอบอ านาจให้  China Shipbuilding & Offshore International       
Co., Ltd. บริษัทผู้ขายมีอ านาจลงนามในความตกลงแทนรัฐบาลสาธารณรัฐประชาชนจีนกับรัฐบาล
ไทยแบบรัฐต่อรัฐ หากข้อเท็จจริงปรากฏว่ารัฐบาลของสาธารณรัฐประชาชนจีนได้มอบหมายให้ 
China Shipbuilding & Offshore International Co., Ltd. บริษัทผู้ขายมีอ านาจลงนามในความ 
ตกลงในฐานะผู้แทนรัฐบาลสาธารณรัฐประชาชนจีนกับรัฐบาลไทยแบบรัฐต่อรัฐ ไม่เพียงแต่มีอ านาจ
ด าเนินการติดต่อ/เจรจาในด้านเทคนิคและธุรกิจเท่านั้น หรือมีการด าเนินการอย่างใดอย่างหนึ่ง ซึ่ ง
ตามกฎหมายหรือระเบียบภายในของสาธารณรัฐประชาชนจีนถือว่ารัฐบาลของสาธารณรัฐประชาชน
จีนได้มอบหมายให้ China Shipbuilding & Offshore International Co., Ltd. ลงนามในความ   
ตกลงกับรัฐบาลไทยแบบรัฐต่อรัฐ ก็อาจพิจารณาได้ว่าการท าข้อตกลงว่าด้วยการซื้อขายสะพาน      
เครื่องหนุนมั่นขนาดหนักเป็นการจัดซื้อยุทโธปกรณ์และการบริการทางทหารตามมติคณะรัฐมนตรี เมื่อ
วันที่ 13 มกราคม 2530 ได้” 

5) ข้อหารือเรื่อง ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ขอความเห็นกรณีขออนุมัติหลักการในการ
ด าเนินโครงการจัดการเรียนการสอนโดยใช้คอมพิวเตอร์พกพา (แท็บเล็ต)  

เรื่องนี้ส านักงานอัยการสูงสุดได้ยุติเรื่อง เพราะคณะรัฐมนตรีได้ประชุมและมีมติไปแล้ว
เมื่อวันที่ 20 มีนาคม 2555 ซึ่งสาระส าคัญของมติคณะรัฐมนตรีคือ เห็นชอบให้แก้ไขมติคณะรัฐมนตรี
เดิม จากการจัดซื้อแบบรัฐต่อรัฐ เป็นการท าสัญญากับบริษัทที่รัฐบาลสาธารณรัฐประชาชนจีน
คัดเลือก นอกจากนี้ในหนังสือหนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ด่วนที่สุด ที่ นร 0505/ ว (ล) 
9585 ลงวันที่ 28 มีนาคม 2555 ซึ่งแจ้งมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 20 มีนาคม 2555 ดังกล่าว ยังมี
รายละเอียดที่เกี่ยวข้องสรุปได้ว่า ในคราวประชุมคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 20 มีนาคม 2555 เลขาธิการ
คณะกรรมการกฤษฎีกา เสนอเพ่ิมเติมว่า 

1. การเสนอให้คณะรัฐมนตรีเห็นชอบในครั้งนี้  เป็นการขอแก้ไขมติคณะรัฐมนตรี    
เดิมจากการจัดซื้อแบบรัฐต่อรัฐ เป็นการท าสัญญากับบริษัทที่รัฐบาลสาธารณรัฐประชาชนจีนคัดเลือก 
ซึ่งพิจารณาแล้วเห็นว่าการจัดซื้อแบบรัฐต่อรัฐ (G to G) นั้น ไม่มีกฎหมายหรือนิยามก าหนดเป็นการ
เฉพาะไว้ จึงขึ้นอยู่กับความตกลงร่วมกันระหว่างประเทศที่ได้ท าความเข้าใจกันไว้ว่าจะด าเนินการใน
ลักษณะใด ซึ่งกรณีนี้เป็นการด าเนินการจัดซื้อกับบริษัทที่สาธารณรัฐประชาชนจีนจัดส่งรายชื่อมาให้
รัฐบาลไทยด าเนินการคัดเลือก และท้ายที่สุดรัฐบาลสาธารณรัฐประชาชนจีนจะได้มีหนังสือรับรอง
และรับทราบการด าเนินการคัดเลือก และการจัดท าสัญญากับบริษัทดังกล่าว การด าเนินการจัดซื้อกับ
บริษัทโดยตรงจึงเป็นไปตามความประสงค์ของรัฐบาลสาธารณรัฐประชาชนจีนและเป็นประโยชน์แก่
ประเทศไทย ซึ่งยังอยู่ภายใต้ความร่วมมือระหว่างรัฐบาลไทยกับรัฐบาลสาธารณรัฐประชาชนจีน ตาม
บันทึกความเข้าใจระหว่างราชอาณาจักรไทยกับสาธารณรัฐประชาชนจีนว่าด้วยความร่วมมือ ในสาขา
การพัฒนาที่ยั่งยืนในประเทศไทย คณะรัฐมนตรีจึงสามารถให้ความเห็นชอบวิธีด าเนินการจัดซื้อเครื่อง
คอมพิวเตอร์พกพาจากบริษัทซึ่งรัฐบาลสาธารณรัฐประชาชนจีนเสนอรายชื่อมาให้คัดเลือกได้ แทน
วิธีการจัดซื้อระหว่างรัฐต่อรัฐโดยตรงตามมติคณะรัฐมนตรีเดิม 

2. ในประเด็นเรื่องการจัดซื้อตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุฯ นั้น 
เนื่องจากการจัดซื้อกับรัฐบาลสาธารณรัฐประชาชนจีนในกรณีนี้ คณะกรรมการว่าด้วยการพัสดุได้ให้
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การยกเว้นไว้แล้ว การจัดซื้อจึงไต้องปฏิบัติตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุฯ เมื่อเป็น
การจัดซื้อโดยคัดเลือกบริษัทที่รัฐบาลสาธารณรัฐประชาชนจีนเสนอ โดยมีหลักเกณฑ์วิธีการในการ
ด าเนินการจัดซื้อเป็นกรณีเฉพาะส าหรับกรณีนี้ ซึ่งด าเนินการโดยหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง จึงสามารถ
ด าเนินการได้ โดยชอบด้วยกฎหมาย แต่ยังมีส่วน อ่ืนที่ ยังคงต้องปฏิบัติตามระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุฯ เช่น การจัดหาหลักประกัน เป็นต้น ตามความเห็นของคณะกรรมการ
ว่าด้วยการพัสดุ 

ซึ่งคณะรัฐมนตรีพิจารณาแล้ว ลงมติว่า 
1. รบัทราบตามที่เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาเสนอเพ่ิมเติม 
2. เห็นชอบตามที่คณะกรรมการบริหารนโยบาย 1 คอมพิวเตอร์พกพา (แท็บเล็ต) ต่อ 

1 นักเรียน โดยรัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการ ประธานกรรมการบริหาร 1 คอมพิวเตอร์พกพา 
(แท็บเล็ต) ต่อ 1 นักเรียน เสนอ ในข้อ 6.1 ข้อ 6.2 และข้อ 6.3 ยกเว้นข้อ 6.4 เกี่ยวกับ เรื่องการ
ยกเว้นภาษี การขนส่งระหว่างประเทศและสถานที่จัดเก็บ (ตามหนังสือกระทรวงศึกษาธิการ ด่วนที่สุด 
ที่ ศธ 0208/932 ลงวันที่ 16 มีนาคม 2555) โดยให้ทุกหน่วยงานที่เกี่ยวข้องด าเนินการตามมติ 
ความเห็นและข้อสังเกตของคณะกรรมการว่าด้วยการพัสดุ และคณะกรรมการว่าด้วยการพัสดุด้วย
วิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ (ตามหนังสือคณะกรรมการว่าด้วยการพัสดุ ด่วนที่สุด ที่ กค (กวพ) 
0421.3/ 09411 ลงวันที่ 16 มีนาคม 2555) กระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร      
ส านักงบประมาณ และส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติด้วย 

3. ในส่วนของร่างความตกลง/ร่างสัญญาซื้อขายเครื่องคอมพิวเตอร์พกพา (แท็บเล็ต) 
หากส านักงานอัยการสูงสุดได้ตรวจพิจารณาแล้วยังคงเป็นไปตามแนวทางตัวอย่างร่างสัญญาที่
คณะกรรมการว่าด้วยการพัสดุก าหนด โดยไม่มีข้อแตกต่างในสาระส าคัญ ก็ให้กระทรวงเทคโนโลยี
สารสนเทศและการสื่อสารด าเนินการต่อไป ทั้งนี้ หากส านักงานอัยการสูงสุดได้แก้ไขร่างความตกลง/
ร่างสัญญาฯ ในสาระส าคัญแตกต่างไปจากแนวทางที่คณะกรรมการว่าด้วยการพัสดุก าหนด ก็ให้น า
ร่างความตกลง/ร่างสัญญาฯ เสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาให้ความเห็นชอบก่อนลงนามต่อไป โดยให้
กระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสารรับความเห็นของเลขาธิการ คณะกรรมการกฤษฎีกา 
คณะกรรมการว่าด้วยการพัสดุ และคณะกรรมการว่าด้วยการพัสดุด้วยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ไป
พิจารณาประกอบการลงนามในร่างความตกลง/ร่างสัญญาฯ ด้วย 

6) ข้อหารือเรื่อง กรุงเทพมหานคร ขอทราบรายละเอียด ขั้นตอน วิธีการ ข้อกฎหมาย และ
ระเบียบ ในการท าสัญญาซื้อขายระหว่างรัฐต่อรัฐ (G to G)47 

“สัญญาซื้อขายระหว่างรัฐต่อรัฐ (G to G) ได้แก่ สัญญาซื้อขายที่คู่สัญญาทั้งสองฝ่ายต่าง
เป็นรัฐบาลหรือหน่วยงานของรัฐ โดยในกรณีที่เป็นการซื้อขายอาวุธยุทโธปกรณ์จากมิตรประเทศใน
แบบรัฐบาลต่อรัฐบาลนั้น ได้มีมติคณะรัฐมนตรียกเว้นไว้เป็นกรณีพิเศษว่าไม่ต้องปฏิบัติตามระเบียบ
ส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุฯ ส่วนการจัดซื้อสิ่งของอ่ืนๆ แบบรัฐบาลต่อรัฐบาล ยังไม่มีมติ
คณะรัฐมนตรีหรือระเบียบของทางราชการก าหนดไว้แต่อย่างใด” 

                                                 
47 ส านักงานอัยการสูงสุด, หนังสือ ที่ อส 0026/5949, 25 พฤษภาคม 2553. 
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7) ข้อหารือเรื่อง กรมส่งก าลังบ ารุงทหารบก หารือการแก้ไขความตกลงในการจัดซื้อ     
ยานเกราะล้อยาง BTR-3E1 ซึ่งเป็นความตกลงแบบรัฐต่อรัฐ ระหว่างรัฐบาลแห่งราชอาณาจักรไทย 
โดยกรมส่งก าลังบ ารุงทหารบก (ฝ่ายไทย) กับรัฐบาลประเทศยูเครน โดยบริษัท UKRSPETSEXPROT 
ซึ่งเป็นบริษัทของรัฐบาลยูเครน (ฝ่ายยูเครน) โดยการท าความตกลงดังกล่าวได้รับยกเว้นตาม         
มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 13 มกราคม 2530 ให้ไม่ต้องปฏิบัติตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วย 
การพัสดุฯ และส านักงานอัยการสูงสุดได้ตรวจร่างสัญญาฉบับดังกล่าวแล้ว48  

“โดยหลักแล้วสัญญาหรือความตกลงเป็นหนังสือที่ได้ลงนามแล้วจะแก้ไขเปลี่ยนแปลง
มิได้ เว้นแต่การแก้ไขนั้นจะเป็นความจ าเป็นโดยไม่ท าให้ทางราชการต้องเสียประโยชน์หรือเป็นการ
แก้ไขเพ่ือประโยชน์แก่ทางราชการ ทั้งนี้ เป็นไปตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ   
พ.ศ. 2535 ข้อ 136 แต่เนื่องจากการท าความตกลงในการจัดซื้อยานเกราะล้อยาง BTR-3E1 ครั้งนี้
เป็นการจัดซื้อระหว่างรัฐบาลต่อรัฐบาล ซึ่งได้รับการยกเว้นตามมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 13 
มกราคม 2530 ให้ไม่ต้องปฏิบัติตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 ดังนั้น 
หากกองทัพบกโดยกรมส่งก าลังบ ารุงทหารบก เห็นว่ามีความจ าเป็นก็สามารถใช้ดุลพินิจน าเรียนเสนอ
คณะรัฐมนตรีพิจารณาอนุมัติการแก้ไขความตกลงดังกล่าวได้ อย่างไรก็ตามการใช้ดุลพินิจดังกล่าว       
ก็ควรอยู่ในหลักการท่ีระเบียบฯ ข้อ 136 ก าหนดไว้” 

8) ข้อหารือเรื่อง กรมการค้าต่างประเทศ หารือการเปลี่ยนแปลงข้อความในสัญญาซื้อขาย
มันส าปะหลังแบบรัฐต่อรัฐ (G to G)49 

“ส านักงานอัยการสูงสุด มีความเห็นดังนี้ 
1. จากข้อหารือที่ 1 และ 250 ขอเรียนว่า ร่างสัญญาซื้อขายผลิตภัณฑ์มันส าปะหลังที่

ส านักงานอัยการสูงสุดได้ตรวจพิจารณาให้กรมการค้าต่างประเทศแล้วนั้น ได้ระบุเงื่อนไขการจ่ายเงิน
ไว้ในข้อ 7 (Payment) ประการหนึ่งว่า ธนาคารจะจ่ายเงินตาม L/C ให้แก่กรมการค้าต่างประเทศ
เมื่อได้ยื่นเอกสารการรับมอบสินค้า (Acknowledgement receipt of Goods) ที่ออกโดยผู้ซื้อหรือ
ตัวแทนของ ผู้ซื้อต่อธนาคาร อันจะมีผลว่า เมื่อฝ่ายผู้ซื้อรับมอบและออกใบรับมอบให้แล้ว กรมการค้า
ต่างประเทศ ก็จะสามารถรับเงินค่าสินค้าได้ครบถ้วนทันทีที่น าไปยื่นเบิกเงินตาม L/C ต่อธนาคาร ใน
ฐานะที่ธนาคารเป็นคนกลางในการซื้อขายและช าระราคา แต่การเปลี่ยนเงื่อนไขให้การช าระราคาด้วย

                                                 
48 ส านักงานอัยการสูงสุด, หนังสือลบัมาก ด่วนที่สุด ท่ี อส 0026/63, 3 มิถุนายน 2553. 
49 ส านักงานอัยการสูงสุด, หนังสือดว่นท่ีสุด ที่ อส 0026/11102, 14 กันยายน 2553. 
50 ข้อหารือท่ีกรมการคา้ต่างประเทศหารือมีเนื้อความดังนี ้

“1. กรณีผู้ซื้อเสนอรูปแบบการช าระค่าสินค้าท่ีแตกตา่งจากร่างสญัญาเดมิที่ช าระโดยการเปิด L/C จาก
ต่างประเทศ เป็นการช าระค่าสินคา้ด้วยเงินสด หรือโดยการเปิด Domestic L/C จะท าได้หรือไม่ และเป็นประโยชน์
กับทางราชการหรือไม่อย่างไร 

2. หากผู้ซื้อจะมอบอ านาจให้บริษัทสาขาหรือบริษัทลูกหรือบริษัทตัวแทนในประเทศไทยเป็นผูด้ าเนินการ
แทนในส่วนของการออกหนังสือค้ าประกัน (Performance Bond) การเปิด L/C หรือการช าระค่าสินค้าด้วยวิธีอ่ืนๆ 
ตามข้อ 1. จะท าไดห้รือไม่ และผูข้ายยังทรงสิทธิตามสัญญาที่จะเรยีกร้องต่อผู้ซื้อหรือผู้ด าเนินการแทนผู้ซื้อไดห้รือไม ่

3. หากกรมการค้าต่างประเทศ ได้ด าเนินการปรับเปลีย่นสาระในร่างสญัญาใหส้อดคล้องกับข้อเสนอตาม
ข้อ 1 และข้อ 2 แล้ว จะต้องจัดส่งร่างสัญญาที่แก้ไขแล้วให้ส านักงานอัยการสูงสดุตรวจพิจารณาหรือไม่” 
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เงินสดโดยไม่มีธนาคารเป็นคนกลางนั้น ไม่มีหลักประกันว่ากรมการค้าต่างประเทศจะได้รับช าระราคา
โดยครบถ้วนในทันทีที่ผู้ซื้อรับมอบสินค้า โดยผู้ซื้ออาจช าระล่าช้า หรือช าระไม่ครบถ้วน หรืออาจ
บิดพริ้วไม่ช าระเลย ซึ่งล้วนจะเป็นผลเสียแก่กรมการค้าต่างประเทศ 

อย่างไรก็ดี โดยที่สัญญานี้เป็นการซื้อขายระหว่างรัฐบาลต่อรัฐบาลโดยผู้ซื้อเป็น
รัฐวิสาหกิจของจีน ดังนั้น การจะสมควรยอมรับเงื่อนไขใหม่ดังกล่าวหรือไม่ ย่อมเป็นกรณีอยู่ใน
ดุลพินิจของกรมการค้าต่างประเทศที่จะประเมินความเชื่อมั่นในรัฐวิสาหกิจจีนรายนี้ว่ามีมากน้อย
เพียงใด 

ส่ วนข้อเสนอที่ จะช าระราคาโดยการเปิ ด Domestic L/C ก็ดี  หรือการจะ         
มอบอ านาจให้บริษัทสาขาหรือบริษัทลูก หรือบริษัทตัวแทนในประเทศไทย เป็นผู้ด าเนินการแทนใน
เรื่องต่างๆ ตามที่หารือก็ดี เนื่องจากส านักงานอัยการสูงสุดยังไม่ได้รับข้อมูลเพ่ิมเติมว่ามีเงื่อนไขและ
รายละเอียดประการใดบ้าง จึงยังไม่อาจพิจารณาให้ความเห็นในชั้นนี้ได้ 

2. จากข้อหารือ 3 โดยที่การเปลี่ยนแปลงข้อก าหนดในร่างสัญญาอันเกี่ยวกับการช าระ
เงินและการออกหนังสือค้ าประกันนั้น เป็นสาระส าคัญของสัญญาที่อาจท าให้กรมการค้าต่างประเทศ
เสียเปรียบหรือเสียประโยชน์ได้ ดังนั้น ส านักงานอัยการสูงสุดจึงยินดีที่จะตรวจพิจารณาให้แก่
กรมการค้าต่างประเทศใหม่อีกครั้งหนึ่ง” 

9)  ข้อหารือเรื่อง ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีขอความเห็น กรณีกระทรวงกลาโหม      
ขออนุมัติลงนามในเอกสารข้อตกลงซื้อขายจรวดขนาด 40 มิลลิเมตร ชนิดระเบิดต่อสู้รถถัง แบบ 69 
หรือแบบ PG-7 จ านวน 5,500 นัด51 

“การจัดซื้อครั้งนี้เป็นการจัดซื้อแบบรัฐบาลต่อรัฐบาล ซึ่งคณะรัฐมนตรีได้มีมติยกเว้นให้
ไม่ต้องถือปฏิบัติตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม 
ส่วนปัญหาว่าจะให้ผู้ใดเป็นผู้ลงนามในเอกสารข้อตกลงการซื้อขายและสัญญาการส่งมอบในฐานะ
ผู้แทนรัฐบาลไทย เป็นกรณีอยู่ในดุลยพินิจของคณะรัฐมนตรี” 

10)  ข้อหารือเรื่อง ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีขอความเห็น กรณีกระทรวงกลาโหม      
ขออนุมัติลงนามในเอกสารข้อตกลงซื้อขายจรวดขนาด 40 มิลลิเมตร ชนิดระเบิดต่อสู้รถถัง แบบ 69 
หรือแบบ PG-752 

“แม้ในการจัดซื้อยุทโธปกรณ์แบบรัฐบาลต่อรัฐบาล กระทรวงกลาโหมไม่ต้อง ถือปฏิบัติ
ตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 ตามนัยมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่       
13 มกราคม 2530 ก็ตาม แต่โดยที่ตามร่างข้อตกลงข้อ 5 ผู้รับช าระค่าสินค้าอาวุธจรวดตามข้อตกลงนี้ 
คือ China North Industries Corporation (NORINCO) และร่างข้อตกลงมิได้ก าหนดให้มีการวาง
หลักประกันการช าระเงินล่วงหน้า และหลักประกันกรณีเกิดความช ารุดบกพร่องกับอาวุธยุทโธปกรณ์
แต่อย่างใด ดังนั้น ส านักงานอัยการสูงสุด จึงขอเรียนเป็นข้อสังเกตว่า หากกระทรวงกลาโหม         
จะพิจารณาก าหนดเพ่ิมเติมในข้อตกลงให้รัฐบาลสาธารณรัฐประชาชนจีนด าเนินการให้ผู้รับประโยชน์

                                                 
51 ส านักงานอัยการสูงสุด, หนังสือดว่นท่ีสุด ที่ อส 0026/6579, 30 พฤษภาคม 2551. 
52 ส านักงานอัยการสูงสุด, หนังสือดว่นท่ีสุด ที่ อส 0026/13688, 25 กันยายน 2550. 
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วางหลักประกันเงินล่วงหน้าและหลักประกันสัญญาให้แก่รัฐบาลไทยดังกล่าวด้วย จะท าให้ข้อตกลง
ฉบับนี้มีความรัดกุมมากขึ้น” 

11)  ข้อหารือเรื่อง ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ขอความเห็นเกี่ยวกับร่างเอกสารสัญญา
การจัดหาและส่งมอบปืนใหญ่เบา 105 มม. ระหว่างรัฐบาลไทยโดยกระทรวงกลาโหม และรั ฐบาล 
สหราชอาณาจักร โดยบริษัท Royal Ordnance Plc ภายใต้โครงการตอบแทนกลับคืนทางเศรษฐกิจ
แห่งชาติ (เฉพาะกรณีความร่วมมือกับรัฐบาลประเทศสหราชอาณาจักร53 

“1. ร่างสัญญาระหว่างกระทรวงกลาโหม กับบริษัท Royal Ordnance Plc ซึ่งเป็น
บริษัทในเครือของ BAE SYSTEMS นี้ไม่ชัดเจนว่ามีลักษณะเป็นสัญญาระหว่างรัฐบาลไทยกับรัฐบาล 
สหราชอาณาจักร แต่การที่รัฐบาลสหราชอาณาจักรมอบหมายให้บริษัทดังกล่าวเข้าท าสัญญาและ
ยินยอมที่จะแก้ไขปัญหาอันเกิดจากสัญญานี้ระหว่างผู้ซื้อและผู้ขาย ถือได้ว่ารัฐบาลสหราชอาณาจักร
ได้รับรู้และสนับสนุนในการซื้อขายตามสัญญานี้ ดังนั้น หากคณะรัฐมนตรีเห็นประโยชน์ต่างๆ ที่
กระทรวงกลาโหมจะได้รับจากโครงการตอบแทนกลับคืนทางเศรษฐกิจแห่งชาติเป็นการสมควร และ
เชื่อมั่นว่ารัฐบาลสหราชอาณาจักรสามารถดูแลให้บริษัทปฏิบัติตามสัญญาโดยไม่ก่อให้ เกิด         
ความเสียหายแก่คู่สัญญาฝ่ายไทยได้ คณะรัฐมนตรีก็อาจพิจารณาอนุมัติให้กระทรวงกลาโหมลงนาม
ในร่างสัญญาการจัดหาและส่งมอบปืนใหญ่เบา 105 มิลลิเมตร โดยให้ได้รับยกเว้นไม่ต้องปฏิบัติตาม
ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 ได้ 

5. ร่างสัญญาฉบับที่คณะกรรมการฯ เสนอต่อคณะรัฐมนตรีในครั้งนี้แตกต่างจากฉบับที่
เคยเสนอในครั้งก่อนบางประการ กล่าวคือ ได้ตัดข้อก าหนดให้ผู้ขายต้องวางหลักประกันสัญญาและ
หลักประกันเงินล่วงหน้างวดต่อๆ ไปที่เป็นการจ่ายโดยไม่สัมพันธ์กับเนื้องานตามที่เคยระบุไว้เป็นข้อ 3 
และข้อ 14.7 กับตัดข้อก าหนดว่าด้วยเบี้ยปรับกรณีส่งมอบล่าช้าตามที่เคยระบุไว้ เป็นข้อ 17 ออก    
อันเป็นผลให้ขาดมาตรการที่จะคุ้มครองความเสียหายของกระทรวงกลาโหมและมาตรการที่จะเร่งรัด
ให้ผู้ขายส่งมอบสิ่งของภายในก าหนดเวลาตามสัญญา 

6. ร่างสัญญาข้อ 10.3 ที่ระบุว่าผู้ขายจะใช้เรือไทยในการขนส่งสิ่งของตามสัญญา
ภายใต้เงื่อนไขว่าจะต้องไม่ท าให้ค่าขนส่งเพ่ิมขึ้นหรือท าให้การส่งมอบล่าช้านั้น ควรพิจารณาระบุ
เพ่ิมเติมให้เป็นที่ชัดเจนด้วยว่า หากไม่ใช้เรือไทยและต้องเสียค่าธรรมเนียมพิเศษตามพระราชบัญญัติ
ส่งเสริมการพาณิชยนาวี พ.ศ. 2521 แล้ว จะให้ฝ่ายใดเป็นผู้ช าระ 

7. ร่างสัญญาข้อ 13 วรรคสุดท้าย ซึ่งให้สิทธิผู้ซื้อด าเนินการซ่อมแซมแก้ไขความช ารุด
บกพร่องเองโดยเรียกค่าใช้จ่ายจากผู้ขายในกรณีที่ผู้ขายไม่ด าเนินการซ่อมแซมแก้ไขให้นั้น           
ควรพิจารณาตัดค าว่า “itself” ในบรรทัดสุดท้ายออก เพ่ือมิให้เกิดปัญหาในการตีความ” 

12)  ข้อหารือเรื่อง กรมการค้าต่างประเทศ ขอหารือการแก้ไขเพ่ิมเติมข้อสัญญาตามสัญญา
ซื้อขายข้าวระหว่างรัฐบาลไทยกับรัฐบาลบรูไน54 
                                                 
53 หนังสือส านักงานอัยการสูงสุด ดว่นมาก ที่ อส 0017/3509 ลงวันท่ี 9 มีนาคม 2547 นอกจากนี้ คณะกรรมการ
การตอบแทนกลับคืนทางเศรษฐกจิแห่งชาติได้หารือในประเด็นเดียวกัน ซึ่งส านักงานอัยการสูงสุดได้แจ้งตอบไป
อย่างเดียวกับท่ีแจ้งตอบไปยังส านกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรี รายละเอียดปรากฏตาม หนังสือส านักงานอัยการสูงสดุ 
ด่วนมาก ท่ี อส 0017/3510 ลงวันท่ี 9 มีนาคม 2547 
54 ส านักงานอัยการสูงสุด, หนังสือ ที่ อส 0017/9434, 18 มิถุนายน 2545. 



78 

 

“1. รูปแบบการแก้ไข Clause 13 เรื่องการระงับข้อพิพาทโดยอนุญาโตตุลาการ และ
การเพ่ิมเติม Clause 16 เรื่องกฎหมายที่ใช้บังคับ ควรท าเป็นรูปแบบการแก้ไขเพ่ิมเติมสัญญาแทนที่
จะท าเป็นเอกสารแนบท้ายสัญญา (Annexure) .... ฯลฯ 

4. ....ฯลฯ.... เนื่องจากกรณีนี้เป็นสัญญาระหว่างประเทศ จึงควรเจรจากับฝ่ายบูรไน
เพ่ือขอใช้ข้อบั งคับการอนุญาโตตุลาการที่ เป็นสากล เช่น  ICC Rules of Arbitration หรือ 
UNCITRAL Rules of Arbitration น่าจะเหมาะสมกว่า ส่วนสถานที่ด าเนินการที่ประเทศบรูไนนั้น คง
เป็นปัญหาด้านค่าใช้จ่ายในการเดินทางซึ่งหากกรมการค้าต่างประเทศสามารถรับภาระค่าใช้จ่ายได้ 
การด าเนินการอนุญาโตตุลาการที่ประเทศบรูไนก็ไม่เป็นปัญหา....ฯลฯ.... 

5. การเพ่ิมเติม Clause 16 เรื่องกฎหมายที่ใช้บังคับนั้น เห็นว่า กฎหมายของบรูไนยัง
ไม่เป็นที่แพร่หลายและไม่เป็นสากล ดังนั้นหากฝ่ายบรูไนไม่เต็มใจให้กฎหมายไทยเป็นกฎหมายที่ใช้
บังคับ ก็ควรเจรจาต่อรองให้ใช้กฎหมายของประเทศที่สามซึ่งเป็นที่รู้จักแพร่หลาย เช่น กฎหมาย
อังกฤษน่าจะเหมาะสมกว่า” 

13)  ข้อหารือเรื่อง กองทัพเรือหารือการเรียกค่าเสียหายเพราะเหตุช ารุดบกพร่องของ
เครื่องบินที่ซื้อขายตามสัญญาซื้อขายเครื่องบินเป้าบังคับวิทยุ แบบ B-9 ซึ่งเป็นการซื้อขายแบบ       
รัฐต่อรัฐ ระหว่างรัฐบาลไทยกับรัฐบาลประเทศสาธารณรัฐประชาชนจีน55 

“สัญญาซื้อขายฉบับนี้เป็นสัญญาระหว่างรัฐบาลกับรัฐบาล โดยมิได้ก าหนดไว้ว่าให้ใช้
กฎหมายประเทศใดบังคับแก่สัญญา แต่ก าหนดในข้อ 9 ว่าในกรณีมีปัญหาข้อโต้แย้งอันเกี่ยวกับการ
ตีความสัญญา ให้ผู้แทนของรัฐบาลแต่ละฝ่ายพิจารณาร่วมกันอย่างฉันมิตร 

กรณีที่หารือเป็นปัญหาการตีความระยะเวลารับประกันความช ารุดบกพร่องตามผนวก 9 
แนบท้ายสัญญา จึงชอบที่กองทัพเรือจะพิจารณาด าเนินการตามความในสัญญาข้อ 9 ดังกล่าว .....
ฯลฯ ....” 

14)  ข้อหารือเรื่อง การเปลี่ยนแปลงสัญญาซื้อขายเครื่องบิน CN 235-220 จากประเทศ
อินโดนีเซียที่ด าเนินการจัดหาแบบการค้าต่างตอบแทน 

กรณีนี้เป็นการท าสัญญากับบริษัทเอกชนของประเทศอินโดนีเซีย แต่เป็นการท าสัญญาที่
มีการด าเนินการจัดหาแบบการค้าต่างตอบแทน และต่อมามีการแก้ไขเปลี่ยนแปลงเงื่อนไขของสัญญา
ในประเด็นการขยายระยะเวลาส่งมอบและงดเบี้ยปรับตามที่ระบุไว้ในสัญญา โดยคณะรัฐมนตรีได้
ยกเว้นระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 เป็นกรณีพิเศษ 

15)  ข้อหารือเรื่อง การจัดท าสัญญาว่าด้วยการเดินรถไฟร่วมกันระหว่างไทย-ลาว56 
“ร่างสัญญาว่าด้วยการเดินรถไฟร่วมกันระหว่างรัฐบาลแห่งราชอาณาจักรไทยกับรัฐบาล

แห่งสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว เป็นสัญญาระหว่างรัฐบาลต่อรัฐบาล ซึ่งเป็นเรื่องของการ
ตอบสนองนโยบายของรัฐที่จะให้มีการเดินรถไฟร่วมกันระหว่างประเทศทั้งสอง และร่างสัญญาฉบับนี้
ได้ยกร่างร่วมกันระหว่างคณะท างานของฝ่ายไทยกับของฝ่ายลาว สาระส าคัญและเงื่อนไขของสัญญา
ได้ ยกร่างมาจากสัญญาการเดินรถไฟร่วมกันระหว่างประเทศไทยกับประเทศมาเลเซีย เพ่ือให้ทั้งสอง

                                                 
55 ส านักงานอัยการสูงสุด, หนังสือ ที่ อส 0017/13402, 21 ตุลาคม 2541. 
56 ส านักงานอัยการสูงสุด, หนังสือดว่นมาก ที่ อส 0017/14855, 11 ตุลาคม 2539. 
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ฝ่ายด าเนินการผ่านหน่วยงานที่มีหน้าที่รับผิดชอบด้านการรถไฟของทั้งสองประเทศ ซึ่งย่อมต้องการ
การตกลงในรายละเอียดในแต่ละเรื่องต่อไป ดังนั้น ในชั้นนี้ ส านักงานอัยการสูงสุดจึงมีความเห็นว่า
ข้อความในร่างสัญญานี้ โดยหลักการมิได้ท าให้ทั้งสองฝ่ายเกิดการได้เปรียบเสียเปรียบแก่กันและกัน 
แต่การตกลงต่อไปในรายละเอียดตามร่างสัญญาอาจก่อให้เกิดการได้เปรียบเสียเปรียบแก่กันได้”57 

 
(ข) แนวคิดจากการตรวจร่างสัญญาและการแจ้งข้อสังเกตประกอบการตรวจร่างสัญญาของ

ส านักงานอัยการสูงสุด 
1) ร่างข้อตกลงก่อสร้างส าหรับโครงการศูนย์การแพทย์แผนไทย-จีน58 

“เนื่องจากคู่สัญญาทั้งสองฝ่ายประสงค์จะลงนามในข้อตกลงฯ รวม 3 ภาษา คือ 
ภาษาอังกฤษ ภาษาไทย และภาษาจีน โดยถึงแม้จะก าหนดให้ถือฉบับภาษาอังกฤษใช้บังคับในกรณี ที่
ข้อความในภาษาต่างๆ ขัดแย้งกันเอง แต่ก็ใคร่ขอให้กระทรวงสาธารณสุขตรวจสอบข้อความของ 
ฉบับภาษาไทยและภาษาจีนให้ตรงกับฉบับภาษาอังกฤษด้วย” 

2) ร่างความตกลงการจัดซื้อสะพานเครื่องหนุนมั่นขนาดหนัก โดยวิธีรัฐบาลต่อรัฐบาล59 
เรื่องนี้ในขณะตรวจร่างสัญญา ข้อเท็จจริงปรากฏว่าเอกสารหนังสือส านักผู้ช่วยทูตฝ่าย

ทหารประจ าสถานทูตสาธารณรัฐประชาชนจีน และหนังสือส านักผู้ช่วยทูตฝ่ายทหารประจ าสถานทูต
สาธารณรัฐประชาชนจีน ยังไม่เพียงพอที่จะถือว่าเป็นหลักฐานการมอบอ านาจของรัฐบาลสาธารณรัฐ
ประชาชนจีนให้บริษัทผู้ขายลงนามในร่างความตกลงแบบความตกลงระหว่างรัฐบาลต่อรัฐบาลได้ 
ส านักงานอัยการสูงสุดจึงตรวจร่างความตกลงแบบความตกลงระหว่างกองทัพบกกับบริษัทผู้ขาย
โดยตรง นอกจากนี้ ได้แจ้งข้อสังเกตเกี่ยวกับร่างสัญญาอีกหลายประการ ปรากฏรายละเอียดตาม     
ที่กล่าวไว้ในข้อ 2.1.8 (ก) (3) ข้างต้น 

3) ร่างข้อตกลงการจัดซื้อวัสดุอุปกรณ์พร้อมการติดตั้งและถ่ายทอดเทคโนโลยีส าหรับ
โครงการเพ่ิมขีดความสามารถในการผลิตกระสุนปืนรถถังเพ่ือสนับสนุนเหล่าทัพและเพ่ือการส่งออก
ต่างประเทศ ระยะที่ 160  

ร่างสัญญานี้ เป็นร่างสัญญาจัดซื้อยุทโธปกรณ์พร้อมการติดตั้งและมีการถ่ายทอด
เทคโนโลยี โดยมีกระทรวงกลาโหม เป็นผู้แทนฝ่ายไทยเป็นผู้ซื้อ และฝ่ายผู้ขายคือ รัฐบาลแห่งรัฐ
อิสราเอล ซึ่งก ากับดูแลและถือหุ้นในบริษัท Israel Military Industries Ltd. (IMI) และได้แต่งตั้งให้ 
IMI เป็นตัวแทนที่ได้รับมอบหมายในการด าเนินการตามร่างสัญญานี้ โดยรัฐบาลอิสราเอลในฐานะที่
ก ากับดูแลบริษัท IMI จะมีหน้าที่และความรับผิดตามสัญญา โดยร่างสัญญานี้ ได้ยกร่างโดยน าแบบ
ข้อตกลงซื้อขายจรวดหลายล ากล้องระหว่างรัฐบาลไทยและรัฐบาลแห่งประเทศสาธารณรัฐประชาชน
จีน และร่างข้อตกลงซื้อขายปืนไรเฟิลระหว่างรัฐบาลไทยและรัฐบาลแห่งรัฐอิสราเอล ซึ่งส านักงาน
อัยการสูงสุดเคยให้ความเห็นเพื่อประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี 

                                                 
57 ร่างสัญญานี้ เป็นเพียง Master Agreement และมีการก าหนดเนื้อหาสาระกันอย่างกว้างๆ เท่านั้น 
58 ส านักงานอัยการสูงสุด, หนังสือดว่นท่ีสุด ที่ อส 0005/25702, 22 ธันวาคม 2557. 
59 ส านักงานอัยการสูงสุด, หนังสือดว่นมาก ที่ อส 0005/9257, 28 มิถุนายน 2556. 
60 ส านักงานอัยการสูงสุด, หนังสือ ที่ อส 0005/10699, 24 กรกฎาคม 2556. 
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นอกจากนี้ ได้แจ้งข้อสังเกตในประเด็นที่ร่างสัญญาก าหนดให้รวมค่าที่พักและค่าเดินทาง
ของเจ้าหน้าที่ฝ่ายไทยไว้ในราคาที่ซื้อขาย ซึ่งมีประเด็นว่าจะเป็นการขัดหรือแย้งกับมติคณะรัฐมนตรี 
ตามหนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ที่ สร 0202/ว 222 ลงวันที่ 18 พฤศจิกายน 2523 เรื่อง
การส่งข้าราชการไปดูงานต่างประเทศ และประเด็นเรื่องการช าระเงิน ซึ่งระบุให้ฝ่ายไทยต้องช าระเงิน
ล่วงหน้าร้อยละ 15 (คิดเป็นเงินประมาณ USD 2,975,850) ซึ่งฝ่ายไทยควรเจรจากับฝ่ายอิสราเอลให้
มอบหนังสือค้ าประกันการจ่ายเงินล่วงหน้าเพ่ือเป็นหลักประกันการรับเงินล่วงหน้าดังกล่าวด้วย โดย
หนังสือค้ าประกันควรเป็นหนังสือค้ าประกันของธนาคารพาณิชย์ในประเทศไทย เพ่ือความสะดวกใน
การบังคับหลักประกัน และประเด็นวิธีการช าระเงินโดย L/C ประเภท Confirmed irrevocable 
transferable and divisible ฝ่ าย ไทยและฝ่ ายอิสราเอลควรท าความตกลงเกี่ ยวกับภาระ
ค่าธรรมเนียมในการเปิด L/C ให้ชัดเจน 

ส าหรับประเด็นการจ่ายเงิน ก็ควรก าหนดให้มีการจ่ายเงินเมื่อได้ท าการตรวจรับระบบ
การผลิตกระสุนปืนรถถังเมื่อผ่านการทดสอบระบบเรียบร้อยและถูกต้องตามสัญญา และประเด็น
ส าคัญอีกประการคือ เนื่องจากข้อตกลงนี้เป็นการซื้อขายระหว่างมิตรประเทศซึ่งราคา ซื้อขายน่าจะได้
ราคาที่ต่ ากว่าการซื้อขายกับเอกชน เพ่ือประโยชน์ของฝ่ายไทยจึงเห็นควรก าหนดในข้อตกลงว่าฝ่าย
อิสราเอลรับรองว่าราคาตามข้อตกลงนี้จะไม่สูงกว่าราคาที่ฝ่ายอิสราเอลขายสินค้าและถ่ายทอด
เทคโนโลยีประเภทเดียวกันให้กับประเทศอ่ืนๆ อีกทั้งก่อนลงนามสัญญา กระทรวงกลาโหมควร
พิจารณาตรวจสอบเอกสารการมอบอ านาจของรัฐบาลอิสราเอลและตรวจสอบเอกสารการถือหุ้นของ
บริษัท IMI ซึ่งแสดงถึงการเป็นความตกลงในระดับรัฐบาลต่อรัฐบาล (G to G) ให้ชัดเจนด้วย 

4) ร่างความตกลงจัดซื้อจรวดหลายล ากล้องขนาด 122 มิลลิเมตร แบบ SR4 โดยวิธีรัฐบาล
ต่อรัฐบาล61 

เป็นกรณีที่กระทรวงกลาโหม (กองทัพบก) จัดซื้อยุทโธปกรณ์จากรัฐบาลสาธารณรัฐ
ประชาชนจีน โดยรัฐบาลจีนมอบหมายให้บริษัท China North Industries Corporation เป็น
ผู้ด าเนินการตามร่างสัญญานี้ และร่างสัญญานี้ได้ยกร่างโดยน าแบบอย่างมาจากร่างความตกลง      
การจัดซื้อยานเกราะล้อยาง BTR-3E1 ที่ผ่านการตรวจจากส านักงานอัยการสูงสุดแล้ว ในการตรวจ
ร่างสัญญานี้ได้แจ้งข้อสังเกตแก่กองทัพบกว่า “แม้การซื้อขายตามร่างความตกลงนี้จะเป็นแบบรัฐบาล 
ต่อรัฐบาล แต่หากกองทัพบกสามารถเจรจาให้ China North Industries Corporation ซึ่งจะเป็น
ผู้ด าเนินการตามข้อตกลงนี้ จัดหาหนังสือค้ าประกันการปฏิบัติตามสัญญาให้ไว้ด้วย ก็จะเป็นการ
คุ้มครองฝ่ายไทยยิ่งขึ้น และเนื่องจากผู้แทนสาธารณรัฐประชาชนจีนตามร่างสัญญานี้เป็นบริษัทฯ จึง
ต้องตรวจสอบหลักฐานการมอบอ านาจของฝ่ายจีนอย่างเป็นทางการแก่ผู้ที่จะลงนามในข้อตกลงให้   
แน่ชัดด้วย” 

5) ร่างข้อตกลงการรับมอบ-ส่งมอบ ชุดป้องกันวัตถุระเบิดพร้อมอุปกรณ์ประกอบ ระหว่าง
รัฐบาลไทยกับรัฐบาลออสเตรเลีย62 

                                                 
61 ส านักงานอัยการสูงสุด, หนังสือดว่นมาก ที่ อส 0005/8874, 7 กันยายน 2555. 
62 ส านักงานอัยการสูงสุด, หนังสือดว่นท่ีสุด ที่ อส 0026/8728, 16 กรกฎาคม 2553. 
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ร่างข้อตกลงนี้เป็นกรณีที่รัฐบาลออสเตรเลียจะมอบชุดป้องกันวัตถุระเบิดให้แก่รัฐบาล
ไทย (โดยกองทัพไทย) อันเป็นการให้เปล่าเป็นของก านัล ซึ่งเข้าลักษณะสัญญาให้ตามประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ โดยไม่มีข้อผูกพันแก่ฝ่ายไทยแต่ประการใด มีเพียงข้อจ ากั ดความรับผิด 
บางประการของฝ่ายออสเตรเลียซึ่งเป็นเรื่องปกติธรรมดาที่ยอมรับได้ 

6) ร่างข้อตกลงจัดซื้อเครื่องบินขับไล่อเนกประสงค์แบบ Gripen 39C63 
มีการแจ้งข้อสังเกตในประเด็นการช าระเงินล่วงหน้า (Down Payment) ว่าร่างข้อตกลง

ไม่ได้ก าหนดให้ผู้ขายวางหลักประกัน เนื่องจากผู้ขายเป็นหน่วยงานของรัฐบาลสวีเดน ซึ่งหาก
กองทัพอากาศด าเนินการได้ ก็ควรเจรจาต่อรองกับฝ่ายสวีเดนเพ่ือยกเลิกการช าระเงินล่วงหน้า 
เนื่องจากผู้ซื้อเป็นหน่วยงานของรัฐบาลไทย และยังได้แจ้งในประเด็นเรื่องงวดงานและงวดการ     
ช าระเงินซึ่งยังก าหนดไว้ไม่ชัดเจน และประเด็นเรื่องความรับผิดในค่าเสียหายซึ่งฝ่ายสวีเดนจ ากัด
จ านวนค่าเสียหายที่จะรับผิดชอบไว้ โดยอาจไม่เพียงพอต่อความเสียหายที่เกิดขึ้นกับชีวิตและ
ทรัพย์สินและราคาท่ีกองทัพอากาศได้จ่ายไป 

7) ร่างสัญญาซื้อขายผลิตภัณฑ์มันส าปะหลังระหว่างรัฐบาลต่อรัฐบาล64 
ได้แจ้งข้อสังเกตเกี่ยวกับการตรวจสอบเอกสารการมอบอ านาจและการลงนามของ

ฝ่ายรัฐบาลต่างประเทศให้ชัดเจนก่อนลงนามสัญญา 
8) ร่างความตกลงระหว่างรัฐบาลไทยและรัฐบาลสหพันธรัฐรัสเซียในการซื้อขายยุทโธปกรณ์

น าวิถีต่อสู้อากาศยานระดับต่ าชนิดประทับไหล่ยิงแบบน าไปด้วยบุคคล และร่างสัญญาซื้อขาย
ยุทโธปกรณ์ดังกล่าว65 

มีการแจ้งข้อสังเกตแก่กองทัพบกว่า “ควรขอให้รัฐบาลสหพันธรัฐรัสเซียให้ค ารับรอง  
ด้านราคาไว้ในความตกลงด้วยว่า ราคายุทโธปกรณ์ที่เสนอขายให้แก่ฝ่ายไทย เป็นราคาที่เหมาะสม
และเป็นธรรม และไม่สูงกว่าที่ได้มีการขายให้บุคคลอ่ืนในลักษณะเดียวกันนี้ ” นอกจากนี้ในประเด็น
การช าระราคาที่ก าหนดให้ “ผู้ซื้อต้องช าระเงินล่วงหน้าภายใน 45 วันและเปิด L/C ให้ผู้ขายภายใน 
60 วัน นับแต่วันที่สัญญามีผลใช้บังคับ โดยที่ผู้ซื้อยังต้องมีการตรวจรับสินค้าในประเทศไทย และ
ผู้ขายยังมีหน้าที่จัดการฝึกอบรมให้เจ้าหน้าที่ของผู้ซื้อ กองทัพบกจึงควรเจรจาให้กองทัพบกสามารถ
สงวนสิทธิการช าระเงินค่าสินค้าเป็นเงินจ านวนประมาณร้อยละ 10-20 ของราคาซื้อขายไว้เพ่ือจ่ายให้
ผู้ขายหลังจากที่มีการตรวจรับยุทโธปกรณ์ในประเทศไทยเรียบร้อยแล้ว และควรทบทวนการช าระเงิน
ล่วงหน้าร้อยละ 15 โดยไม่มีการวางหลักประกันไว้ด้วย เนื่องจากท าให้ผู้ซื้อเสียเปรียบ”  

นอกจากนี้ ยังมีประเด็นเรื่องระยะเวลารับประกันความช ารุดบกพร่อง (ก าหนดเพียง 1 
ปี) และประเด็นเรื่องฐานะของคู่สัญญา ซึ่งกรณีนี้ปรากฏว่าสัญญาซื้อขายเป็นสัญญาระหว่างหน่วย
ราชการไทย กับ Federal State Unitary Enterprise (FSUE) “ROSOBORONEXPORT” ซึ่งเป็น
                                                 
63 หนังสือส านักงานอัยการสูงสุด ลบัมาก ด่วนมาก ท่ี อส 0026/165 ลงวันท่ี 17 พฤศจิกายน 2553 อน่ึง กรณีนี้
เป็นร่างสญัญาที่มเีนื้อหาอย่างเดยีวกับร่างสัญญาที่ ร.196/2550 ซึง่ส านักงานอัยการสูงสุดได้พิจารณาแจ้งข้อสังเกต
ในท านองเดียวกันกับร่างสัญญาฉบับนี้ ปรากฏตามหนังสือส านักงานอัยการสูงสดุ ที่ อส 0026/58 ลงวันท่ี 4 
มกราคม 2551 
64 ส านักงานอัยการสูงสุด, หนังสือ ที่ อส 0026/16205, 22 ธันวาคม 2552. 
65 ส านักงานอัยการสูงสุด, หนังสือดว่นท่ีสุด ที่ อส 0026/8133, 9 กรกฎาคม 2551. 
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หน่วยงานรัฐวิสาหกิจของรัฐบาลสหพันธรัฐรัสเซีย ที่มิใช่รัฐบาลโดยตรง กองทัพบกจึงควรเจรจา
เพ่ือให้มีการก าหนดค่าปรับในกรณีผู้ขายผิดสัญญาหรือส่งมอบล่าช้าไว้ด้วย เพ่ือให้ฝ่ายไทยได้รับ 
ความคุ้มครองตามสมควร และก่อนลงนามกองทัพบกควรพิจารณาตรวจสอบหลักฐานการมอบอ านาจ
ของรัฐบาลสหพันธรัฐรัสเซียอย่างเป็นทางการแก่ผู้ที่จะลงนามในเอกสารทั้งสองฉบับให้แน่ชัดด้วย 
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ภาคผนวก ฉ 
การสัมภาษณ์ผู้ทรงคุณวุฒิถึงปัญหาในทางปฏิบัติที่เกิดจากการท าสัญญาแบบรัฐต่อรัฐ 

 
(1) นายวีรพล  ปานะบุตร 

ปัจจุบันด ารงต าแหน่งรองอัยการสูงสุด และต าแหน่งอ่ืนๆ ที่ส าคัญ อาทิ อนุกรรมการ  
ที่ปรึกษากฎหมาย ธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร กรรมการควบคุมอาคาร          
กรมโยธาธิการและผังเมือง อนุกรรมการในคณะกรรมการกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน์และ
กิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ อนุกรรมการในคณะกรรมการก ากับและส่งเสริมการประกอบธุรกิจ
ประกันภัย นอกจากนี้ ยังเคยด ารงต าแหน่งอธิบดีอัยการฝ่ายต่างประเทศ อธิบดีอัยการ ส านักงาน    
คดีปกครอง อธิบดีอัยการ ส านักงานที่ปรึกษากฎหมาย และเคยเป็นกรรมการธนาคารเพ่ือการเกษตร
และสหกรณ์การเกษตร กรรมการบริษัท ทีโอที จ ากัด (มหาชน) กรรมการว่าด้วยการพัสดุขอ ง
กรมบัญชีกลางและกรรมการว่าด้วยการพัสดุของกรุงเทพมหานคร ซึ่งนายวีรพลฯ เป็นผู้ที่มีความรู้
ความเชี่ยวชาญและ มีประสบการณ์ในการตรวจร่างสัญญาภาครัฐมากกว่า 30 ปี 

นายวีรพลฯ เห็นว่า คู่สัญญาจะเป็นในนามรัฐบาลกับรัฐบาล หรือระหว่างหน่วยงานของรัฐ
กับหน่วยงานของรัฐก็ได้ความส าคัญของสัญญาซื้อขายแบบรัฐต่อรัฐนั้น อยู่ที่การที่รัฐคู่สัญญา (ไม่ว่า
จะเป็นฝ่ายไทยหรือรัฐต่างประเทศ และขึ้นอยู่กับว่าฝ่ายใดเป็นผู้ซื้อ ฝ่ายใดเป็นผู้ขาย) มีการให้สิทธิ
ประโยชน์หรือผ่อนปรนเงื่อนไขของสัญญาซื้อขายให้แก่กันและกัน เพราะแท้ที่จริงแล้ว สัญญา G to G 
 คือสัญญาทางแพ่งที่หน่วยงานของรัฐของสองประเทศท าความตกลงกันเพ่ือซื้อขายสินค้าและบริการ 
และการผ่อนปรนก็ขึ้นอยู่กับวัตถุประสงค์ของสัญญาว่าจะผ่อนปรนกันมากน้อยเพียงใด เช่นในกรณี
การซื้อยุทโธปกรณ์ระหว่างกระทรวงกลาโหมของไทย กับกระทรวงกลาโหมของสหรัฐอเมริกา โดยวิธี 
FMS ซึ่งมีการผ่อนปรนถึงขนาดไม่ต้องมีการท าสัญญากัน เพียงแต่เอกสาร LOA ก็เพียงพอ และไม่
ต้องส่งร่างสัญญาให้ส านักงานอัยการสูงสุดตรวจร่างเพราะประเทศไทยในฐานะผู้ซื้อต้องยอมรับตาม
กฎหมายว่าด้วยเรื่อง FMS ของสหรัฐอเมริกา ในฐานะผู้ขาย และการซื้อขายดังกล่าว ก็เป็นเรื่อง
นโยบายของรัฐบาลเพื่อการช่วยเหลือทางการทหารของประเทศสหรัฐอเมริกาที่มีต่อประเทศไทย 

ส าหรับการผ่อนปรนเงื่อนไขของสัญญา G to G นั้น จะมากหรือน้อย ย่อมขึ้นอยู่กับนโยบาย
ของรัฐบาลเป็นส าคัญ ซึ่งนโยบายของรัฐมี 3 ด้านหลักๆ คือ ด้านความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ ด้ าน
ความมั่นคง และด้านการค้า และในส่วนผู้ มีอ านาจผ่อนปรนการไม่ปฏิบั ติ ตามระเบี ยบ              
ส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุฯ คือ กวพ. และคณะรัฐมนตรีเองก็ยังคงมีอ านาจดังกล่าวเช่นกัน 
ในฐานะเป็นองค์อ านาจผู้ออกระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุฯ  

ส าหรับระเบียบหรือหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการท าสัญญา G to G นี้ ไม่มีก าหนดไว้แต่อย่างใด 
เพราะกรณีเป็นเรื่องนโยบายของรัฐบาล ส่วนเมื่อรัฐบาลก าหนดนโยบายแล้ว หน่วยงานของรัฐที่มี
หน้าที่ด าเนินการก็ต้องด าเนินการไปตามกฎหมายที่เกี่ยวข้อง แต่หากต้องมีการผ่อนผันหรือยกเว้น
ระเบียบใด ก็จะใช้นโยบายของรัฐบาลดังกล่าวเป็นเหตุผลในการขอยกเว้นหรือผ่อนผันการไม่ปฏิบัติ
ตามระเบียบนั้นๆ ซึ่งเป็นดุลพินิจของผู้มีอ านาจยกเว้นหรือผ่อนผันระเบียบที่ต้องพิจารณาตามอ านาจ
หน้าที่ต่อไป เช่นกรณีการซื้อสินค้าแบบรัฐต่อรัฐ ก็อาจขอยกเว้นหรือผ่อนผันการด าเนินการตาม
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ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุฯ อาจจะทั้งฉบับหรือเกี่ยวกับเงื่อนไขของสัญญาบาง
ประการต่อ กวพ. ซึ่งการยกเว้นหรือผ่อนผันจะกระท าได้แค่ไหน เพียงใด ก็ต้องพิจารณาเป็นรายกรณีไป 

 
(2) นายเข็มชัย  ชุติวงศ์ 

ปัจจุบันด ารงต าแหน่งผู้ตรวจการอัยการ ส านักงานอัยการสูงสุด และยังด ารงต าแหน่ง
กรรมการ การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย กรรมการบริษัทบริหารสินทรัพย์ สุขุมวิท จ ากัด 
กรรมการส านักงานรัฐบาลอิเล็กทรอนิกส์ (องค์การมหาชน) และกรรมการกฤษฎีกา นอกจากนี้       
ยังเป็นอาจารย์พิเศษ คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย อาจารย์พิเศษ คณะนิติศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ และอาจารย์พิเศษ ส านักอบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติบัณฑิตยสภา ซึ่งเป็น
ผู้มีความรู้ความเชี่ยวชาญเกี่ยวกับการตรวจร่างสัญญาภาครัฐเป็นเวลากว่า 25 ปี 

ส าหรับประเด็นเรื่อง G to G นั้น ในชั้นแรกเข้าใจว่าใช้ส าหรับการจัดซื้ออาวุธยุทโธปกรณ์
และบริการทางการทหารเท่านั้น เช่น การจัดซื้อโดยวิธี FMS จากกระทรวงกลาโหม ประเทศ
สหรัฐอเมริกา แต่ต่อมาปรากฏว่ารัฐบาลมีนโยบายในการท าสัญญาแบบ G to G กับกรณี การจัดซื้อ
จัดหาพัสดุหรือสิ่งของอย่างอ่ืนด้วย เช่น ข้าว ผลิตภัณฑ์มันส าปะหลัง หรือ Tablet ซึ่งในกรณี 
Tablet ท้ายที่สุด รัฐบาลก็มีมติเปลี่ยนแปลงนโยบายให้เป็นการจัดซื้อจัดหาตามระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม โดยไม่ท าเป็นสัญญา G to G  

ส าหรับคู่สัญญาของสัญญาแบบ G to G นั้น ที่ชัดเจนคือ ต้องเป็นสัญญาที่จัดท าขึ้นระหว่าง
รัฐบาลกับรัฐบาล แต่หากเป็นกรณีหน่วยงานของรัฐบาลไทย กับหน่วยงานของรัฐบาลต่างประเทศซึ่ง
เป็นรัฐวิสาหกิจที่ไม่ใช่ส่วนราชการโดยตรง เรียกว่า เป็น Arm’s length ของรัฐบาลนั้นๆ ก็ยังไม่ค่อย
มั่นใจนักว่าจะถือว่ากรณีนี้จะเป็นสัญญาแบบ G to G หรือไม่ แต่อย่างไรก็ดี หากการท าสัญญา
ดังกล่าวไม่ว่าจะเป็นคู่สัญญาในลักษณะใด กล่าวคือ ระหว่างรัฐบาลกับรัฐบาล หรือหน่วยงานของรัฐ
กับหน่วยงานของรัฐ หรือหน่วยงานของรัฐกับรัฐวิสาหกิจ หากมีการน าร่างสัญญาหรือข้อตกลงความ
ผูกพันดังกล่าวเสนอให้คณะรัฐมนตรีหรือผู้มีอ านาจอนุมัติหรือให้ความเห็นชอบในนามของรัฐบาล
ประเทศนั้นๆ ให้ความเห็นชอบแล้ว ก็อาจท าให้ร่างสัญญาหรือข้อตกลงดังกล่าวเป็นสัญญาแบบ G to G 
ที่แท้จริงได ้

ในประเด็นที่ว่าหากเป็นสัญญาแบบ G to G แล้ว รัฐบาลจะผ่อนปรนเงื่อนไขของสัญญาได้
เพียงใดนั้น เห็นว่า เนื่องจากคู่สัญญาเป็นรัฐหรือรัฐบาล ซึ่งสามารถผ่อนปรนเงื่อนไขต่างๆ ของสัญญา
ได้ เช่น หลักประกันการปฏิบัติตามสัญญา การวางหลักประกันการช าระเงินล่วงหน้า การบอกเลิก
สัญญา หรือการระงับข้อพิพาท แต่ก็มีบางเรื่องซึ่งไม่น่าจะผ่อนปรนได้ เช่น งวดงานและงวด         
การจ่ายเงินต้องสอดคล้องกัน กล่าวคือ จะจ่ายเงินไปก่อนที่จะได้รับสิ่งของที่ซื้อมิได้ เป็นต้น เพราะจะ
ท าให้รัฐบาลไทยเสียเปรียบ 
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(3) นายกุศล  แย้มสอาด 
ปัจจุบันด ารงต าแหน่งอัยการพิเศษฝ่ายสัญญาและหารือ 1 ส านักงานที่ปรึกษากฎหมาย 

ส านักงานอัยการสูงสุด และเคยด ารงต าแหน่งกรรมการบริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากัด 
กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ ด้านกฎหมาย ส านักงานความร่วมมือพัฒนาเศรษฐกิจกับประเทศเพ่ือนบ้าน 
และกรรมการอิสระ โรงงานยาสูบ กระทรวงการคลัง ซึ่งเป็นผู้มีความรู้ความเชี่ยวชาญเกี่ยวกับการ
ตรวจร่างสัญญาภาครัฐเป็นเวลากว่า 20 ปี โดยเฉพาะสัญญาจัดซื้ออาวุธยุทโธปกรณ์และการบริการ
ทางทหารแบบรัฐต่อรัฐ 

นายกุศลฯ เห็นว่า ส าหรับสัญญาแบบ G to G นั้น ประการแรก ต้องเป็นสัญญาที่ท าขึ้น
ระหว่างคู่สัญญาที่เป็นรัฐต่อรัฐ หรือรัฐบาลต่อรัฐบาล ซึ่งในความเห็นส่วนตัว หากสัญญานั้นเป็น
สัญญาระหว่างรัฐกับรัฐวิสาหกิจของต่างประเทศ โดยรัฐวิสาหกิจดังกล่าวรัฐบาลของประเทศนั้น ถือ
หุ้นอยู่ 100% หรือแม้แต่เกิน 50% ก็น่าจะถือว่าเป็นสัญญา G to G โดยปริยายได้ แต่หากเป็นการท า
สัญญาระหว่างหน่วยงานของรัฐต่อหน่วยงานของรัฐ โดยยังไม่ได้รับการอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีให้
เป็นการท าสัญญาแบบรัฐบาลต่อรัฐบาล ก็ไม่ใช่สัญญา G to G และสัญญา G to G จะเป็นการจัดหา
พัสดุใดก็ได้ ไม่จ ากัดขอบเขตเฉพาะอาวุธยุทโธปกรณ์เท่านั้น แต่อย่างไรก็ดี ในการท าสัญญาแบบ G 
to G นี้ ไม่มีกฎหมายหรือระเบียบที่เกี่ยวข้องก าหนดหลักเกณฑ์เป็นการเฉพาะไว้ เหมือนกรณี
ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุฯ แต่ในการตรวจร่างสัญญาในบางประเด็น เช่น 
หลักประกันสัญญา หลักประกันการจ่ายเงินล่วงหน้า การรับประกันความช ารุดบกพร่อง เป็นต้น 

ทั้งนี้ แม้ว่าสัญญาแบบ G to G บางกรณีจะได้รับยกเว้นไม่ต้องปฏิบัติตามระเบียบดังกล่าว 
เช่น สัญญาจัดซื้อยุทโธปกรณ์และบริการทางการทหาร โดยวิธี FMS และการจัดซื้อยุทโธปกรณ์แบบ 
G to G จากมิตรประเทศ ตามมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 13 มกราคม 2530 ก็ตาม ส านักงาน     
อัยการสูงสุดก็จะใช้ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุฯ เป็นแนวทางในการตรวจร่างสัญญา 
G to G ดังกล่าว และเห็นว่าส าหรับสัญญา G to G ที่ชัดเจนและเป็นสัญญา G to G ที่แท้จริง คือ 
สัญญาจัดหายุทโธปกรณ์โดยวิธี FMS กับกระทรวงกลาโหม ของประเทศสหรัฐอเมริกา 

ในการพิจารณาสัญญา G to G ต้องดูตัวคู่สัญญาเป็นหลัก มิใช่พิจารณาจากเนื้อหาของ
สัญญา เช่น สัญญาจัดซื้อรถยนต์หุ้มเกราะจากรัฐบาลยูเครน เมื่อคู่สัญญาเป็นรัฐต่อรัฐแล้ว หากพัสดุ 
ที่ซื้อขายเมื่อมีเหตุจ าเป็นและสมควรไม่สามารถจัดซื้อจากประเทศที่ก าหนดในสัญญาและต้องไปซื้อ
จากประเทศอ่ืน ก็ยังถือว่าเป็นสัญญาระหว่างรัฐบาลไทยและรัฐบาลยูเครน แบบ G to G อยู่ดี 

ประเด็นเรื่องเงื่อนไขสัญญานั้น ในสัญญาแบบ G to G ส่วนใหญ่ จะไม่ก าหนดให้ต้องวาง
หลักประกัน ส่วนค่าปรับในกรณีส่งมอบล่าช้าในบางกรณีก็มีก าหนด (โดยให้หักจากงวดงานที่จะจ่าย) 
การระงับข้อพิพาท ส่วนใหญ่จะให้ตกลงกันฉันมิตร และกฎหมายที่ใช้บังคับกับสัญญา อาจจะไม่
ก าหนด หรือก าหนดให้ใช้ของประเทศท่ีมีอ านาจการต่อรองสูงกว่า 

ส าหรับปัญหาในการจัดท าสัญญา G to G นั้น เท่าที่พบเห็นมักมาจากกรณีที่ผู้เริ่มเข้ามา
เจรจาสัญญากับรัฐบาลไทย มิใช่ผู้มีอ านาจในการเจรจาที่ได้รับมอบอ านาจจากรัฐบาลต่างประเทศ
อย่างแท้จริง จึงท าให้เกิดปัญหาเรื่องความไม่ชัดเจนของคู่สัญญาในสัญญา G to G ว่าเป็นรัฐบาลต่อ
รัฐบาลที่แท้จริงหรือไม่ และข้อสังเกตอีกประการคือ ราคาตามสัญญา G to G ควรเป็นราคามิตรภาพ 
ไม่สูงกว่าราคาท้องตลาด และพัสดุที่จะจัดหาน่าจะเป็นพัสดุที่รัฐเท่านั้นที่สามารถจัดหาได้ 
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(4) นายมรกต  จรูญวรรธนะ 
ปัจจุบันด ารงต าแหน่งผู้อ านวยการกลุ่มเงินทุนหมุนเวียนยาเสพติด ส านักงานคณะกรรมการ

อาหารและยา กระทรวงสาธารณสุข และเคยด ารงต าแหน่งหัวหน้างานติดตามผลิตภัณฑ์หลังออกสู่
ตลาด (Post - market Law Enforcement) ส านักงานสาธารณสุขจังหวัดปทุมธานี และหัวหน้าฝ่าย
เภสัชกรรม โรงพยาบาลมวกเหล็ก จังหวัดสระบุรี 

นายมรกตฯ เห็นว่า ส าหรับสัญญาแบบ G to G นั้น เท่าที่เข้าใจน่าจะเป็นกรณีรัฐท าสัญญา
กับรัฐ แต่มีปัญหาว่า ค าว่า “รัฐ” จะหมายถึงหน่วยงานของรัฐหรือหน่วยงานของรัฐที่มีอ านาจหน้าที่
ตามกฎหมายในเรื่องนั้นๆ อยู่แล้วด้วยหรือไม่ โดยหากหน่วยงานดังกล่าวประสงค์จะท าสัญญาซื้อขาย
กับหน่วยงานที่มีอ านาจหน้าที่เช่นเดียวกันของรัฐบาลต่างประเทศ จะท าได้เลยหรือไม่ เช่น ส านักงาน
คณะกรรมการอาหารและยา (อย.) หากประสงค์จะขายยาซูโดอิเฟดรีน (pseudoephedrine) ซึ่งเป็น
สารที่มีการออกข่าวว่าเป็นสารที่ผสมในยาประเภทยาแก้หวัดแล้วมีการสกัดออกไปท าเป็นสารตั้งต้น
ของการผลิตยาเสพติด (เมทแอมเฟตามีน) จนกระทรวงสาธารณสุขได้ประกาศก าหนดให้สาร  
ซูโดอิเฟดรีนเป็นวัตถุที่ออกฤทธิ์ต่อจิตและประสาท ประเภท 2 ท าให้มีผลในทางกฎหมายว่าผู้ใดจะ
ขายสารดังกล่าว รวมทั้งยาสูตรที่มีส่วนผสมของสารดังกล่าวไม่ได้ จะขายได้เฉพาะในสถานพยาบาลที่
มีใบอนุญาตให้ครอบครองได้เท่านั้น ซึ่งก็คือเฉพาะโรงพยาบาลนั่นเอง ท าให้เกิดปัญหามีปริมาณสาร 
ซูโดอิเฟดรีนมากเกินไปในคลังยา ซึ่ง อย. ประสงค์จะขายยาดังกล่าวให้รัฐบาลต่างประเทศ เช่น 
Food and Drug Authority (FDA) ของประเทศสหรัฐอเมริกา เช่นนี้  ก็มีปัญหาว่าในกรณีที่
คณะกรรมการวัตถุที่ออกฤทธิ์ต่อจิตประสาทอนุญาตให้มีการขายสารดังกล่าวออกไปยังต่างประเทศ
โดยให้ท าสัญญาแบบ G to G เช่นนี้ อย. ซึ่งมีหน้าที่ในการด าเนินการตามมติคณะกรรมการดังกล่าว
จะสามารถเป็นคู่สัญญาโดยตรงและขายให้แก่ FDA ได้เลยหรือไม่ เพราะ อย. และ FDA ต่างมีอ านาจ
หน้าที่ในเรื่องนี้โดยตรง และกรณีก็ไม่มีกฎหมาย หรือระเบียบของทางราชการก าหนดไว้ให้ชั ดเจน 
และไม่ทราบว่าจะต้องสอบถามความเห็นในเรื่องดังกล่าวจากหน่วยงานราชการใด 

 
(5) นายพิษณุ  เหรียญมหาสาร  

เคยด ารงต าแหน่งรองปลัดกระทรวงพาณิชย์ และรองอธิบดีกรมการค้าต่างประเทศ ซึ่งมี
ประสบการณ์ด้านการซื้อขายข้าวแบบ G to G เป็นระยะเวลายาวนาน ได้ร่วมเจรจาการค้า รวมทั้ง
การซื้อขายข้าวกับทั้ งในภูมิภาคอาเซียนและยุ โรป ทั้ งยั งเคยด ารงต าแหน่งทูตพาณิชย์  ณ             
กรุงบรัสเซลส์ ประเทศเบลเยี่ยม เป็นเวลาถึง 5 ปี ในช่วงที่สหภาพยุโรปก าลังมีการเพ่ิมสมาชิกจาก 
12 ประเทศเป็น 15 ประเทศ ซึ่งต้องมีการปรับเปลี่ยนกฎการค้าต่างๆ ซึ่งมีผลกระทบต่อประเทศไทย
เป็นอย่างมาก และยังเคยด ารงต าแหน่งทูตพาณิชย์ ณ กรุงปักกิ่ง ประเทศสาธารณรัฐประชาชนจีน 
อีกด้วย นอกจากนี้ สมัยด ารงต าแหน่งรองปลัดกระทรวงพาณิชย์ ท่านได้รับการแต่งตั้งให้เป็น  
“Mr. China” เพ่ือศึกษาเกี่ยวกับการค้าการลงทุนและนโยบายทางการค้าพาณิชย์ของประเทศ
สาธารณรัฐประชาชนจีน  

ส าหรับการท าสัญญาแบบรัฐต่อรัฐนั้น หากเป็นการซื้อขายเกี่ยวกับข้าว กระทรวงพาณิชย์ 
โดยกรมการค้าต่างประเทศ เป็นผู้มีอ านาจหน้าที่ด าเนินการแต่ เพียงผู้เดียว ซึ่งจากประสบการณ์ที่
ผ่านมา คิดว่าไม่มีปัญหา เพราะมีหลักเกณฑ์ที่ชัดเจนอยู่แล้ว กล่าวคือ หากจะซื้อขายแบบรัฐต่อรัฐ 
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ต้องด าเนินการกับหน่วยงานหรือบริษัทที่หน่วยงานของรัฐนั้นๆ แต่งตั้งให้เป็นตัวแทนเท่านั้น เช่น การ
ซื้อขายกับรัฐบาลสาธารณรัฐประชาชนจีน ต้องให้บริษัท COFCO Corporation (Beijing) เป็น
คู่สัญญา หรือกรณีท ากับรัฐบาลฟิลิปปินส์ ก็ต้องท าสัญญากับบริษัท National Food Authority 
(NFA) หรือถ้าท ากับประเทศอินโดนีเซีย ก็ต้องท าสัญญากับบริษัท BULOG เป็นต้น แต่รายชื่อบริษัทที่
รัฐบาลต่างๆ แต่งตั้งดังกล่าวมิได้มีการระบุไว้เป็นระเบียบหรือแนวทางปฏิบัติ แต่เป็นข้อมูลที่
ข้าราชการที่ท างานในกรมการค้าต่างประเทศที่เกี่ยวข้องกับการซื้อขายข้าวแบบรัฐต่อรัฐต้องรู้ เพราะ
เป็นแนวทางปฏิบัติที่ท ากันมาตลอด ส่วนประเด็นเรื่องเงื่อนไขต่างๆ ที่ระบุ ในสัญญา ก็เป็นไปตาม
มาตรฐานสัญญาทั่วไป ซึ่งอาจต้องมีการเจรจากันในกรณีที่มีรายละเอียดเป็นการเฉพาะส าหรับแต่ละ
รายสัญญา 

ส าหรับขั้นตอนที่ส าคัญประการหนึ่งในการท าสัญญาซื้อขายข้าวแบบ G to G คือ ต้องมีการ
ส่งข้าวออกไปนอกประเทศ เช่นในกรณีประเทศไทยได้โควต้าข้าวจาก EU เมื่อมีการท าสัญญาซื้อขาย
ข้าวแบบ G to G แล้ว ประเทศไทยต้องออกหนังสือรับรองการส่งออก (Export Certificate) ให้แก่
ผู้แทน (บริษัทเอกชน) ที่รัฐบาลไทยจ้างให้ไปด าเนินการส่งข้าวออกไปยังรัฐผู้ซื้อ เพ่ือน าหลักฐาน
ดังกล่าวไปขอใบอนุญาตการน าเข้า (Import License) ต่อรัฐบาลผู้ซื้อ เพ่ือเป็นการยืนยันว่าข้าวได้มี
การส่งออกจริงและมีปริมาณการส่งออกตามปริมาณท่ีมีการซื้อขายจริง 

อย่างไรก็ดี ส าหรับกรณีที่มีปัญหาการทุจริตคอร์รัปชั่นนั้น ส่วนใหญ่เกิดจากการที่หน่วยงาน
ของรัฐมักกล่าวอ้างว่า สัญญาแบบ G to G เป็นความลับ ท าให้ไม่สามารถตรวจสอบข้อเท็จจริง หรือ
ความมีตัวตนที่แท้จริงของบริษัทฯ ที่ได้รับมอบอ านาจจากรัฐบาลที่ท าสัญญากับประเทศไทย จึงท าให้
สัญญา G to G บางสัญญา ขาดความโปร่งใส 
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ภาคผนวก ช 
ตัวอย่างสัญญาจัดซื้ออาวุธยุทโธปกรณ์แบบรัฐต่อรัฐ 
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ภาคผนวก ซ 
ตัวอย่างสัญญาซื้อขายผลิตภัณฑ์มันส าปะหลังแบบรัฐบาลต่อรัฐบาล 
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