
บทที่ 4

ขอบเขตของสัญญาทางปกครองในประเทศไทย

ฌื่อมีการประกาศใช้พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 ได้ก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงในทางกฎหมายกับระบบสัญญาของฝ่ายปกครองในระบบ 
กฎหมายไทย โดยก่อนที่กฎหมายฉบับนี้จะมีผลใช้บังคับนั้น ประเทศไทยยังไม่มีหลักเกณฑ์ทาง 
กฎหมายเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองโดยเฉพาะที่เป็นเอกเทศจากกฎหมายแพ่ง และเมื่อข้อพิพาท 
เกี่ยวกับสัญญาที่ฝ่ายปกครองได้จัดทำเกิดฃึ้นก็จะอยู่ในเขตอำนาจของศาลยุติธรรม ไม่ว่าสัญญา 
ที่เกิดขึ้นฝ่ายปกครองจะอยู่ในสถานะที่เท ่าเทียมกับเอกชนหรอไม่ก็ตาม แต่ภายหลังจากที่ 
กฎหมายฉบับนี้มีผลใช้บังคับทำให้เกิดระบบสัญญาทางปกครองขึ้นอย่างเป็นรูปธรรม สัญญาใน 
ระบบกฎหมายไทยจึงประกอบด้วยสัญญาทางแพ่งที่อยู่ภายใต้ระบบกฎหมายเอกชน และอยู่ใน 
เขตอำนาจศาลยุติธรรม กับสัญญาทางปกครองที่อยู่ภายใต้ระบบกฎหมายมหาซน และอยู่ในเขต 
อำนาจศาลปกครอง

เมื่อในระบบกฎหมายไทยมีสัญญาทางปกครองเกิดขึ้นอย่างเป็นรูปธรรมแล้ว จึงมีความ 
จำเป็นที่จะต้องมีหลักเกณฑ์เพื่อใช้ในการกำหนดขอบเขตสัญญาทางปกครอง

4.1 ขอบ เขตของส ัญ ญ าท างป กครองตามพ ระราชบ ัญ ญ ัต ิจ ัดต ั้งศาลป กครองและว ิธ ี
พ ิจารณ าคด ีป กครอง พ .ศ .2544

ในระบบกฎหมายไทยนั้นหลักเกณฑ์ที่ใช้ในการแบ่งแยกระหว่างสัญญาทางปกครองและ 
สัญญาทางแพ่งจะเป็นไปตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ.2542 โดยมีรายละเอียด ดังน้ี

4.1.1 ความเป็นมาของการกำหนดนิยามสัญญาทางปกครอง 
ในระบบกฎหมายไทย

ในการจัดให้มีระบบสัญญาทางปกครองขึ้นในระบบกฎหมายไทยในครั้งแรกนั้น 
มีแนวความคิดในการบัญญัติถึงความหมาย ประ๓ ท และเรองที่เกี่ยวข้องกับสัญญาทางปกครองไว้ 
ในร่างกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองแบบเดียวกับประเทศสหพันธ์ลาธารณรัฐ 
เยอรมัน แต่ในท้ายที่ส ุดก็มีการแยกเรื่องสัญญาทางปกครองมาบัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติ
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จัดตังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 เนื่องจากเห็นว่าควรปล่อยให้เป็นหน้าท่ี 
ของศาลปกครองที่จะสร้างและพัฒนาหลักดังกล่าวให้เหมาะสมกับประเทศไทย1

เมื่อมีการเสนอร่างกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพ ิจารณาคดี 
ปกครอง เข้าล่การพิจารณาของสภาผู้แทนราษฎรในวาระที่ 1 ของการประชุมสมัยสามัญนิติ 
บัญญัติครั้งที่ 7 เม่ือวันพฤหัสบดีท่ี 16 กรกฎาคม 2541 มีการเสนอร่างพระราชบัญญํติจัดตั้งศาล 
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง เพื่อให้ที่ประชุมพิจารณาจำนวน 4 ฉบับ คือ2

-ร่างพระราชบัญญัติจัดตังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.... ซ่ึง 
คณะรัฐมนตรี เป็นผู้เสนอ

-ร่างพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.... ซ่ึง 
นายปรีชา สุวรรณหัต กับคณะ เป็นผู้เสนอ

-ร่างพระราชบัญญัติจัดตังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.... ซ่ึง 
นายพินิจ จันทรสุรินทร์ และนายพงศูทร อรรณนพพ? เป็นผู้เสนอ

-ร่างพระราชบัญญัติจัดตังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.... ซ่ึง 
ร้อยโท กเทพ ใสกระจ่าง กับคณะ เป็นผู้เสนอ

โดยร่างกฎหมาย ท้ัง 4 ฉบับ มีการนิยามคำว่าสัญญาทางปกครองแตกต่างกัน ดังน้ี3
1) ร่างพระราชบัญญัติจัดตังศาลปกครองและวิธีพ ิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.... 

ซึ่งคณะรัฐมนตรี เป็นผู้เสนอ ได้กำหนดนิยามคำว่าสัญญาทางปกครองใวิในมาตรา 3 โดยระบุว่า 
“ส ัญ ญ า ท า ง ป ก ค ร อ ง  ห ม า ย ค ว า ม ว ่า  ส ัญ ญ า ท ี'ค ู'ส ัญ ญ า อ ย ่า ง น ้อ ย ฝ า ย ใ ด ฝ า ย ห น ึ่ง  

เป ็น ห น ่ว ย ง า น ข อ ง ร ัฐ  แ ล ะ ม ีล ัก ษ ณ ะ เ ป ็น ส ัญ ญ า ส ัม ป ท า น  ส ัญ ญ า ท ี' ใ ห ้ค ู่ส ัญ ญ า เ ข ้า ด ำ เ น ิน

โภคินพลกุล, “สัญญาทางปกครองในประเทศไทย”, เอกสารประกอบการสัมมนาเชิง 
ปฏิบัติการเรื่อง “ส ัญ ญ าข อ งฝ ่ายป ก ค รอ ง : ก ารแลก เป ล ี่ยน ป ระส บ ก ารณ ์ระห ว ่างป ระเท ศ  
เก ี่ยวก ับ ส ัญ ญ าขอ งฝ ่ายป ก ค รอ งแล ะบ ท บ าท ข อ งศ าล ” วันท่ี 12-13 มีนาคม 2546 ณห้อง 
ประชุม172 ช ั้น37 สำนักงานศาลปกครองห้องประชุม4 ศูนย์การประชุมลหประชาชาติจัดโดย 
สำนักงานศาลปกครอง USAID และ The Kenan Institutes, หน้า 30.

รายงานการประชุมสภาผู้แทนราษฎร สมัยสามัญนิต ิบ ัญญ ัต ิครั้งท ี, 7/41 เมื่อ 
วันพฤหัสบดีท่ี 1 6 กรกฎาคม 2541,หน้า 63-73.

3 เรื่องเดียวกัน.



4 5

ก ิจ ก า ร บ ร ิก า ร ส า ธ า ร ณ ะ  ห ร ือ ส ัญ ญ า ท ี' ม ีว ัต ถ ุป ร ะ ส ง ค ์เ พ ื่อ จ ัด ใ ห ้ม ีส ิ่ง ส า ธ า ร ณ ูป โ ภ ค  ห ร ือ  

ส ัญ ญ า ท ี่ม ีก ฎ ห ม า ย ก ำ ห น ด ใ ห ้ฟ ัอ ง ค ด ีต ่อ ค า ส ป ก ค ร อ ง "

2) ร่างพระราชปัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพ ิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.... 
ซึงนายปรีชา สุวรรณทัต กับคณะ เป็นผู้เสนอได้กำหนดนิยามคำว่าสัญญาทางปกครอง ไว้ใน 
มาตรา 3 โดยระบุว่า

“ส ัญ ญ า ท า ง ป ก ค ร อ ง  ห ม า ย ค ว า ม ว ่า  ส ัญ ญ า ที'คู่ส ัญ ญ า อ ย ่า ง น ้อ ย ฝ า ย ใ ด ฝ า ย ห น ึ่ง  

เป ็น ห น ่ว ย ง า น ข อ ง ร ัฐ  แ ล ะ ม ีล ัก ษ ณ ะ เ ป ็น ส ัญ ญ า ส ัม ป ท า น  ส ัญ ญ า ท ี' ใ ห ้ค ู' ส ัญ ญ า เข ้า ด ำ เน ิน  

ก ิจ ก า ร บ ร ิก า ร ส า ธ า ร ณ ะ  ห ร ือ ส ัญ ญ า ท ี่ม ีว ัต ถ ุป ร ะ ส ง ค ์เพ ื่อ จ ัด ใ ห ้ม ีก า ร บ ร ิก า ร ส า ธ า ร ณ ูป โ ภ ค ห ร ือ  

จ ัด ใ ห ้ม ีส ิง ส า ธ า ร ณ ูป โ ภ ค  แ ล ะ ใ ห ้ร ว ม ถ ึง ส ัญ ญ า อ ื่น ๆ  ท ี่เก ิด ข ึ้น โ ด ย ก า ร ใ ช ้อ ำ น า จ ห น ้า ท ี่ใ น ท า ง  

ป ก ค ร อ ง ข อ ง เจ ้า ห น ้า ท ี่ข อ ง ร ัฐ ”

3) ร่างพระราชปัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพ ิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.... 
ซึ่งนายพินิจ จันทรสุรินทร์ และนายพงศกร อรรณนพพร เป็นผู้เสนอได้กำหนดนิยามคำว่าสัญญา 
ทางปกครองไว้ในมาตรา 13 โดยระบุว่า

“ม า ต ร า  13 ค ด ีป ก ค ร อ ง ท ี่อ ย ู่ใน อ ำ น า จ ศ า ล ป ก ค ร อ ง ไ ด ้แ ก ่

ค . ส ัญ ญ า ท า ง ป ก ค ร อ ง

ส ัญ ญ า ท า ง ป ก ค ร อ ง ต า ม  (ค ) ไ ด ้แ ก ่ส ัญ ญ า ท ี่ค ู่ส ัญ ญ า อ ย ่า ง น ้อ ย ฝ า ย ใ ด  

ฝ า ย ห น ึ่ง เป ็น ห น ่ว ย ง า น ข อ ง ร ัฐ  แ ล ะ ม ีล ัก ษ ณ ะ เ ป ็น ส ัญ ญ า ส ัม ป ท า น  ส ัญ ญ า ท ี่ใ ห ้ค ู่ส ัญ ญ า เ ข ้า  

ด ำ เน ิน ก ิจ ก า ร บ ร ิก า ร ส า ธ า ร ณ ะ  ห ร ือ ส ัญ ญ า ท ี่ม ีว ัต ถ ุป ร ะ ส ง ค ์เพ ื่อ จ ัด ให ้ม ีส ิง ท ี่เป ็น ก า ร ส า ธ า ร ณ ูป โภ ค  

ห ร ือ ส ัญ ญ า ท ี่ม ีก ฎ ห ม า ย ก ำ ห น ด ใ ห ้ฟ ้อ ง ค ด ีต ่อ ศ า ล ป ก ค ร อ ง ’’

4) ร่างพระราชปัญญัติจัดตังศาลปกครองและวิธีพ ิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.... 
ซึ่งร้อยโทกุเทพ ใสกระจ่าง กับคณะ เป็นผู้เสนอได้กำหนดนิยามคำว่าสัญญาทางปกครองไว้ใน 
มาตรา 3 โดยระบุว่า

“ส ัญ ญ า ท า ง ป ก ค ร อ ง  ห ม า ย ค ว า ม ว ่า  ส ัญ ญ า ท ี่ค ู่ส ัญ ญ า อ ย ่า ง น ้อ ย ฝ า ย ใ ด ฝ า ย ห น ึ่ง  

เป ็น ห น ่ว ย ง า น ข อ ง ร ัฐ  แ ล ะ ม ีล ัก ษ ณ ะ เ ป ็น ส ัญ ญ า ส ัม ป ท า น  ส ัญ ญ า ท ี' ใ ห ้ค ู่ส ัญ ญ า เ ข ้า ด ำ เ น ิน  

ก ิจ ก า ร บ ร ิก า ร ส า ธ า ร ณ ะ  ห ร ือ ส ัญ ญ า ท ี่ม ีว ัต ถ ุป ร ะ ส ง ค ์เพ ื่อ จ ัด ใ ห ้ม ีส ิ่ง ท ี่เป ็น ส า ธ า ร ณ ูป โ ภ ค  หร ือ  

ส ัญ ญ า ท ี่ม ีก ฎ ห ม า ย ก ำ ห น ด ใ ห ้ฟ ้อ ง ค ด ีต ่อ ศ า ล ป ก ค ร อ ง ’’

จะเห็นได้ว่าร่างพระราชปัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ.... ทัง 4 ฉบับ นอกจากจะได้กำหนดว่าสัญญาใดบ้างที่เป็นสัญญาทางปกครอง ไว้โดยตรงแล้ว
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ยังได้ระบุให้มีสัญญาอื่นๆ ที่อาจเป็นสัญญาทางปกครองได้อีกด้วย โดยร่างกฎหมายท่ีเสนอโดยนาย 
ปรีชา สุวรรณหัต ได้ระบุว่าสัญญาที่อาจจะเป็นสัญญาทางปกครองได้อีกคือ สู้' ญ ญ า ที่เ ก ิด ข้ึน 
โ ด ย ก า ร ใ ช ้อ ำ น า จ  ห น ้า ท ี่ใน ท า ง ป ก ค ร อ ง ข อ ง เจ ้า ห น ้า ท ี่ข อ ง รัฐ ในขณะที่ร่างกฎหมายอีก 3 ฉบับ 
ได้ระบุถึง ส ัญ ญ า ที่มีก ฎ ห ม า ย ก ำ ห น ด ให ้ฟ ัอ ง ค ด ีต ่อ ศ า ล ป ก ค ร อ ง

ชึ่งที่ประชุมของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ในการประชุมครั้งดังกล่าว ได้พิจารณารับ 
หลักการแล้ว เห็นควรให้มีการแต่งตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญ เพื่อพิจารณาร่างกฎหมายทั้ง 4 ฉบับ 
ร่วมยันโดยให้ถือเอาร่างพระราชบัญญัติของคณะรัฐมนตรีเป็นหสักในการพิจารณา4 5

ต ่อมาคณ ะกรรมาธ ิการว ิสาม ัญ  ได้'นำเสนอร่างพระราชบัญญ'ต'จัดตั้งศาล 
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.... ฉบับที่คณะกรรมาธิการวิสามัญ ได้พิจารณาร่วมยัน 
เพ่ือให้ประชุมของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรได้พิจารณาในวาระท่ี 2 ในการประชุมสามัญทั่วไป คร้ังท่ี 
23 เมื่อวันพุธท่ี 17 กุมภาพันธ2์ 5 4 2 โดยร่างกฎหมายฉบับนี้ได้กำหนดนิยามคำว่า สัญญาทาง 
ปกครอง ไวิในมาตรา 3 โดยระบุว่า

“ส ัญ ญ า ท า ง ป ก ค ร อ ง  ห ม า ย ค ว า ม ว ่า  ส ัญ ญ า ท ี่ค ู่ส ัญ ญ า อ ย ่า ง น ้อ ย ฝ า ย ใ ด ฝ า ย ห น ึ่ง  

เป ็น ห น ่ว ย ง า น ข อ ง ร ัฐ หรือบุคคลซึ ่งกระทำการแทนร ัฐ  แ ล ะ ม ีล ัก ษ ณ ะ เ ป ็น ส ัญ ญ า ส ัม ป ท า น  

ส ัญ ญ า ท ี่ใ ห ้ค ู่ส ัญ ญ า เข ้า ด ำ เน ิน ก ิจ ก า ร จ ัด ท ำ บ ร ิก า ร ส า ธ า ร ณ ะ  ห ร ือ ส ัญ ญ า ท ี่ม ีว ัต ถ ุป ร ะ ส ง ค ์เพ ื่อ  

จ ัด ใ ห ้ม ีส ิง ส า ธ า ร ณ ูป โ ภ ค  ห ร ือ ให ้ท ำ ป ร ะ โ ย ช น ์เก ี่ย ว ก ับ ท ร ัพ ย า ก ร ธ ร ร ม ช า ต ิ ห ร ือ ท ี่ท ำ ข ึ้น เ พ ื่อ ใ ห ้ 

ว ัต ถ ุประสงค์ ใ น ทางปกครองบรรลุผล ห ร ือ ส ัญ ญ า ท ี่ม ีก ฎ 'ห ม า ย ก ำ ห น ด ใ ห ้พ ื่อ ง ค ด ีต ่อ ห า ล  

ป ก ค ร อ ง '*

ซึ่งในการประชุมสภาผู้แทนราษฎรดังกล่าว นายสุวโรช พะลัง ได้ขอแปรญัตติใน 
กฎหมายดังกล่าว ในส่วนของถ้อยคำท้ายนิยามคำว่าสัญญาทางปกครอง โดยขอแปรญัตติเป็น

แ ล ะ ใ ห ้ห ม า ย ค ว า ม ร ว ม ถ ึง ส ัญ ญ า อ ื่น ๆ  ท ี่เก ิด ข ึ้น  โ ด ย ก า ร ใ ช ้อ ำ น า จ ห น ้า ท ี่ใ น ท า ง  

ป ก ค ร อ ง  ข อ ง เจ ้า ห น ้า ท ี่ข อ ง ร ัฐ '’6

ซึ่งนายชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์ กรรมาธิการวิสามัญฯ ได้ชี้แจงโดยมีสาระสำคัญ 
พอสรุปได้คือ “ข ้อ ค ว า น ท่ีว ่า ใ ห ้ห ม า ย ค ว า ม ร ว ม ถ ึง ส ัญ ญ า อ ื่น ๆ  ที่เก ิด ข ึ้น  โ ด ย ก า ร ใ ช ้อ ำ น า จ ห น ้า ท ี่

4 เรองเดียวยัน.
5 รายงานการประชุมสภาผู้แทนราษฎร สมัยสามัญทั่วไป ครั้งที่ 23/42 เมื่อวันพุธที่ 17 

กุมภาพันธ์2542.หน้า 55-63.
6 เรื่องเดียวยัน.
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ใ น ท า ง ป ก ค ร อ ง ข อ ง เจ ้า ห น ้า ท ี่ข อ ง ร ัฐ  น้ัน ข้อความดังกล่าวแคบไป ค ือต ้องเก ิดจากอำนาจ 
หน้าที่ที,กฎหมายโดยตรงให้อำนาจไว้ แต่งานทางปกครองหลายอย่างไม่ชัดเจนว่ามีกฎหมาย 
โดยตรงไห้อำนาจไว้ แต่ในทางปกครองก็ต้องทำอยู่ เช่น การให้ทุนนักสืกษา เม่ือได้ทุนก็ต้องไปทำ 
สัญญาว่ากลับมาต้องชดใช้ทุนกันอย่างไร เป็นต้น ซึ่งไม่มีกฎหมายใดสนับสนุนว่าให้),ปทำสัญญา 
นั้นโดยตรง แต ่ส ัญญาเหล่าน ั้นก ็เป ็นเร ื่องในทางปกครองที่เก ี่ยวข ้องอยู่ ฉะนั้นข้อความที่ 
คณะกรรมาธิการเขียนไว้จะกว้างกว่า จะทำให้คดีที่เป็นสัญญาทางปกครองกว้างขวางขึ้นตาม 
ลักษณะที่ควรจะเป็น"7

ภายหลังการพิจารณาของสภาผู้แทนราษฎรแล้ว ไต้ล่งร่างกฎหมายดังกล่าวไปยัง 
วุฒิสภา โดยวุฒิสภาไต้แก้ไขบทนิยามสัญญาทางปกครองเป็น8

" ส ัญ ญ า ท า ง ป ก ค ร อ ง  ห ม า ย ค ว า ม ว ่า รวมถ ึง  ส ัญ ญ า ท ี่ค ู่ส ัญ ญ า อ ย ่า ง น ้อ ย ฝ า ย  

ห น ึง เ ป ็น ห น ่ว ย ง า น ท า ง ป ก ค ร อ ง ห ร ือ เ ป ็น บ ุค ค ล ซ ึง ก ร ะ ท ำ ก า ร แ ท น ร ัฐ  แ ล ะ ม ีล ัก ษ ณ ะ  

เ ป ็น ส ัญ ญ า ส ัม ป ท า น  ส ัญ ญ า ท ี่ใ ห ้จ ้ด ท ำ บ ร ิก า ร ส า ธ า ร ณ ะ  ห ร ือ จ ้ด ใ ห ้ม ีส ิง ส า ธ า ร ณ ูป โ ภ ค  

ห ร ือ ใ ห ้จ ้ต ท ำ แ ส ว ง ห า ป ร ะ โ ย ช น ์เ ก ี่ย ว ก ับ จ า ก ท ร ัพ ย า ก ร ธ ร ร ม ช า ต ิ ห ร ือ ท ีท ำ ข ึ้น เ พ ือ ใ ห ้ 

ว ัต ก ุป ร ะ .ส ง ค ์ใน ท า ง ป ก ค ร อ ง บ ร ร ล ุม ล "
โดยในการพิจารณาของคณะกรรมาธิการวิสามัญของวุฒิสภา ในการประชุมคร้ังท่ี 

2 เม่ือวันพุธท่ี 17 มีนาคม 2542 และคร้ังท่ี 16 วันพุธท่ี 19 พฤษภาคม 2542 มีประเด็นหนึ่งท่ีไต้ 
อภิปรายกันคือ9

"ตัวอย่างของสัญญาที่ให้ดัดหาประโยชน์เกี่ยวกับทรัพยากรธรรมชาติได้แก่ การทำ 
เหมืองแร่หรอป่าไม้ หรือดัดหาประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ ส ่วนสัญญาที่ทำขึ้นเพื่อ 
วัตถุประสงคืในทางปกครองบรรลุผลอาจ1ได้แก่ สัญญาเกี่ยวกับการให้ทุนนักศึกษาต่อ โดยมีข้อ 
ส ัญญาให ้ต ้องกลับมาทำงานให ้แก'หน ่วยงานตามระยะเวลาท ี่กำหนด แต่ส ัญญาอื่นที่ไม ่ 
เกี่ยวกับการปกครอง เช่น ซื้อกระดาษ ซื้อดินสอ วัสดุสำนักงานปกติมิใช่สัญญาทางปกครอง 
เพราะไม่เกี่ยวกับการใช้อำนาจปกครองหรือเกี่ยวพันกับประโยชน์สาธารณะ หากมีข้อพิพาท 
เกี่ยวกับสัญญาประเภทนี้ก็จะต้องฟ้องศาลยุติธรรม จุดแบ่งแยกระหว่างสัญญาทางปกครอง

7 เรื่องเดียวกัน.
8 โภค ินพลก ุล, ''คำพ ิพากษาศาลปกครองประเทศไทย'’, วารส ารว ิช าก ารศ าล  

ป กครอง, 2 (มกราคม 2545) : 89.
9 เรื่องเดียวกัน.
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และสัญญาทางแฟง คงต้องพัฒนาขึนในอนาคตด้วยส่วนหนึ่งโดยคำพิพากษาของศาล ซ่ึงก็จะ 
เก ิดความช ัดเจนขึ้นตามลำด ับ หรือหากศาลทั้ง 2 ระบบ เทิดขัดแย้งทัน ทเป็นหน้าที่ของ 
คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอำนาจหน้าที่ระหว่างศาลที่จะเป็นผู้พิจารณา"

จากข้อมูลข้างต้นแสดงให้เห็นว่า ฝ่ายนิติบ ัญญัติ ทั้งสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภามี 
ความเห็นลอดคล้องกันว่าควรเปิดโอกาสให้มีการพัฒนาความหมายของสัญญาทางปกครอง 
ให้เหมาะกับสภาพของประเทศไทยต่อไปในอนาคต จึงไม่ได้ระบุความหมายของ “สัญญาทาง 
ปกครอง" ไว้อย่างชัดเจน

การใช้คำว่า “หมายความรวมถึง" บังแสดงให้เห็นว่ามีสัญญาอื่นๆ ที่อาจเป็นสัญญา 
ทางปกครองได้อีก นอกจากสัญญาทางปกครอง 4 ประ๓ ท ตามที่กำหนดไว้ในบทบัญญัติดังกล่าว 
ซึ่งส ัญญาใดบ้างที,อาจจะเป ็นส ัญญาทางปกครองได ้อ ีกน ั้น ย ่อมเก ิดจากการพ ัฒ นาโดย 
แนวคำวิน ิจฉ ัยของศาลและคณะกรรมการวิน ิจฉ ัยช ี้ขาดอำนาจหน้าท ี่ระหว่างศาล ดังนั้น 
จ ึงอาจจะจำแน กส ัญ ญ าท างป กค รองต าม พ ระราช บ ัญ ญ ัต ิส ัด ต ั้งศาลป กครองและว ิธ ี 
พ ิจารณาคดีปกครองได้เป ็น 2 ประเภท โดยประเภทแรกนั้น คือ ส ัญญาทางปกครอง โดย 
การกำหนดของกฎหมายได้แก่ 

■ สัญญาสัมปทาน
'สัญญาที่ให้จัดทำบริการสาธารณะ
'สัญญาจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค
'สัญญาแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ
และสัญญาทางปกครองโดยสภาพซึงได้แก่ สัญญาประเภทอื่นนอกเหนือไปจาก 

ส ัญญาท ี่กฎหมายกำหนดไว้อย ่างช ัดเจนว่าเป ็นส ัญญาทางปกครอง ซึงเกิดจากแนวคำ 
วินิจฉัยของศาลและคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอำนาจหน้าที่ระหว่างศาล

4.1.2 ห ส ัก เก ณ ฑ ์ท ี่ใ ช ้ใ น ก า ร แ บ ่ง แ ย ก ร ะ ห ว ่า ง ส ัญ ญ า ท า ง ป ก ค ร อ ง แ ล ะ
ส ัญ ญ าท างแ พ ่งต าม พ ร ะ ร าช บ ัญ ญ ัต ิจ ัด ต ั้งศ าล ป ก ค รอ งแ ล ะว ิธ ีพ ิจารณา 
คด ีปกครอง พ.ศ. 2542

พระราชบัญญัต ิจ ัดตั้งศาลปกครองและวิธ ีพ ิจารณาคดีปกครอง พ .ศ .2542 ม าตราร 
ได ้ก ำห น ด น ิยาม ส ัญ ญ าท างป ก ค รอ ง โดยระบ ุว ่า "ส ัญญ าทางปกครอง หมายความรวมถึง 
ส ัญญาที่ค ู่ส ัญญาอย่างน้อยฝ่ายหนึ่งเป ็นหน่วยงานทางปกครอง หรือบุคคลซึ่งกระทำการแทนรัฐ 
แ ล ะ ม ีส ัก ษ ณ ะ เป ็น ส ัญ ญ าส ัม ป ท าน  ส ัญ ญ าท ีให ้จ ัด ท ำบ ร ิก าร ล าธ าร ณ ะ  หร ือจ ัดให ้ม ีล ิง
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สาธารณ ูปโภค หรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ’’ จากบทบ ัญญ ัต ิด ังกล ่าวสามารถ 
จำแนกองค์ประกอบของหสักเกณฑ์ที่ใชในการแบ่งแยกระหว่างสัญญาทางปกครองและสัญญา 
ทางแพ่งตามกฎหมายดังกล่าวได้ 2 ประการ คือ องค์ประกอบด้านคู่ส ัญญา และองค์ประกอบด้าน 
เนื้อหา โดยมีรายละเอียดดังนี้

4.1.2.1 องค ์ประกอบด้านค ู,ส ัญ ญ า

มาตรา 3 แห่งกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง ได้กำหนดองค์ประกอบด้านคู'สัญญาว่า ส ัญญาที,จะเป ็นส ัญญาทางปกครอง 
จะต้องเป็น “ส ัญ ญ า ที่คส่ ัญ ญ า อ ย ่า ง น ้อ ย ฝ า ย ใ ด ฝ า ย ห น ึ่ง เป ็น ห น ่ว ย ง า น ท า ง ป ก ค ร อ ง  ห ร ือ เป ็น  

บ ุค ค ล ท่ีก ร ะ ท ำ ก า ร แ ท น ร ัฐ ” โดยมีรายละเอียดดังนี้
1 ) คู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครอง

ส ัญญาท ี,จะเป ็น ส ัญ ญ าท างป กครองน ์น  จะต้องมิ1หน่วยงานทาง 
ปกครองเป็นคู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายหนึ่งเสมอ แต่หากสัญญาใดที่ไม่มีฝ่ายปกครองเข้ามาเป็น 
คู่สัญญา และหากสัญญานันมีคู่สัญญามากกว่าหนึ่งฝ่ายเป็นฝ่ายปกครอง สัญญาดังกล่าวย่อมมี 
โอกาสเป็นสัญญาทางปกครอง หากมีองค์ประกอบด้านเนื้อหาครบถ้วน ความหมายของคำว่า 
‘‘ห น ่ว ย ง า น ท า ง ป ก ค ร อ ง " น้ัน'จะพิจารณา,ได้'จากความหมายตามมาตรา 3 แห่งกฎหมายฉบับน้ี ท่ีได้ 
กำหนดว่า

‘‘ห น ่ว ย งาน ท าง ป ก ค ร อ ง  ห ม า ย ค ว า ม ว ่า  กระท รวง ท บ วง กรม  ส ่ว น ร าช ก าร ท ี่ 

เ ร ีย ก ช ื่อ อ ย ่า ง อ ื่น แ ล ะ ม ีฐ า น ะ เ ป ็น ก ร ม  ร า ช ก า ร ส ่ว น ภ ูม ิภ า ค  ร า ช ก า ร ท ้อ ง ก ิน  ร ัฐ ว ิส า ห ก ิจ ท ี่ 

ต ัง ข ืน โ ด ย พ ร ะ ร า ช บ ัญ ญ ัต ิห ร ือ พ ร ะ ร า ช ก ฤ ษ ฎ ีก า  ห ร ือ ห น ่ว ย ง า น อ ื่น ข อ ง ร ัฐ แ ล ะ ใ ห ้ห ม า ย ค ว า ม  

ร ว ม ถ ึง ห น ่ว ย ง า น ท ี่ไ ด ้ร ับ ม อ บ ห ม า ย ให ้ใช ้อ ำ น า จ ท า ง ป ก ค ร อ ง  ห ร ือ ให ้ด ำ เน ิน ก ิจ ก ร ร ม ท า ง ป ก ค ร อ ง ” 

2) คู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายหนึ่งเป็นบุคคลที่กระทำแทนรัฐ 
สัญญาที่จะเป็นสัญญาทางปกครองตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง 

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 น้ัน นอกจากจะมีองค์ประกอบด้านคู่ส ัญญา ท ี่ม ีค ู่ส ัญญา 
อย่างน้อยฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครองแล้ว หากม ีค ู่ส ัญญ าอย ่างน ้อยฝ ่ายหน ึ่งเป ็นบ ุคคล 
ที่กระทำแทนรัฐ ก ็อาจจะทำให ้ส ัญ ญาด ังกล ่าวเป ็นส ัญญ าทางปกครองได ้เช ่นก ัน  โดยบุคคลที่ 
กระทำแทนรัฐ อาจแบ่งได้เป็น 2 กรณี10
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(1) การได้รับมอบหมายจากรัฐให้ดำเนินการโดยตรง เซ่น มีหนังสือ 
อย่างชัดแจ้งเป็นหลักฐานว่าได้รับมอบหมายจากรัฐให้ดำเนินการแทนรัฐ

(2) การได้รับมอบหมายจากรัฐให้ดำเนินการโดยปริยายอาจจะเกิดขึ้นได้ 
ในกรณีรัฐวิสาหกิจที่มีได้ลัดตั้งโดยกฎหมายระดับพระราชบัญญัติหรอพระราชกฤษฎีกา ทำสัญญา 
กับบุคคลภายนอก ให้เข้ามามีส่วนร่วมในการลัดทำหรอดำเนินงานที่ตนได้รับมอบหมายจากรัฐ

4.1.2.2 องค ์ประกอบด ้าน เน ื้อห าของส ัญ ญ า

ก า ร พ ิจ า ร ณ า ว ่า ส ัญ ญ า ใ ด จ ะ เป ็น ส ัญ ญ า ท า ง ป ก ค ร อ ง ต า ม  
พระราชบัญญัติล ัดต ั้งศาลปกครองและวิธ ีพ ิจารณาคดีปกครอง พ .ศ .2542 นอกจากจะ 
พ ิจารณาองค์ประกอบด้านคู่ส ัญญาแล้ว ยังต้องพิจารณาองค์ประกอบด้านเนื้อหาชองสัญญา 
ดังกล่าว ซึ่งประกอบด้วยสัญญา 4 ประ๓ท ดังต่อ1ไปน้ี

1) สัญญาสัมปทาน
พระราชบัญญัติลัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ.2542 ไม่ได้กำหนดความหมายชองสัญญาสัมปทานไว้ ดังน้ัน อาจจะพิจารณาความหมายชอง 
คำว่าสัมปทานได้จากบทกฎหมายใกล้เคียงอย่างยิ่งตามหลักในมาตรา 4 แห่งประมวลกฎหมาย 
แพ ่งและพาณ ิชย์10 11 โดยพิจารณาความหมายตามพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยลถาน พ.ศ.2543 
ซึ่งได้อธิบายความหมายของคำว่าสัมปทานว่า “สัมปทานหมายถึงการที่รัฐอนุญาตให้เอกชนลัดทำ 
บริการสาธารณะ หริอลัดทำประโยชน์เกี่ยวกับทรัพยากรธรรมชาติ ภายในระยะเวลาและเงื่อนไข 
ตามท่ีรัฐกำหนด เซ่น สัมปทานเดินรถประจำทาง สัมปทานทำไมในปาสัมปทาน”

10 บุบผา อัครพิมาณ, ส ัญญาทางปกครอง : แนวคิดและหสักกฎหมายของฝรั่งเศสและ 
ของไทย, (กรุงเทพฯ : โรงพิมพ์แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2545), หน้า 94-96.

11 มาตรา 4 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์กำหนดว่า
"กฎหมายน ั้น  ต ้องใช ้ในบรรดากรณ ีซ ึ่งต ้องด ้วยบทบ ัญญ ัต ิใดๆ แห ่งกฎหมายตาม 

ตัวอักษรหริอตามความมุ่งหมายของบทบัญญัตินั้นๆ
เม ื่อไม ่ม ีบทกฎหมายท ี่จะยกมาปรับคด ีได ้ ให ้ว ิน ิจฉ ัยคด ีน ั้นตามจารีตประเพณ ีแห ่ง 

ท้องถิ่น ถ้าไม่มีจารีตประเพณีเซ่นว่านัน ให้วิน ิจฉ ัยคดีอาศัยเท ียบบทกฎหมายที่,ใกล้เค ียงอย่างย ิ่ง 
และถ้าบทกฎหมายเซ่นนั้น ก็ไม่มีด้วยให้คำวินิจฉัยตามหลักกฎหมายทั่วไป”
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เมื่อพิจารณาความหมายของคำว่า สัมปทานตามพจนานุกรมจะ 
ลามารถจำแนกสัมปทานได้เป็น 2 ประเภท คือ สัมปทานบริการสาธารณะ และสัมปทานการใช้ 
ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ โดยสัมปทานบริการสาธารณะเป ็นการที่ฝ ่ายปกครอง 
มอบบริการสาธารณะซึ่งอยู่ในอำนาจหน้าที่ของตนให้เอกชนเป็นผู้จัดทำ ในขณะที่สัมปทาน 
การใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ คือ สัญญาที่มีวัตถุประสงค์ในการสงวนรักษาทรัพยากร 
ของชาติ ไม่ให้ถูกทำลายไปโดยไม่ได้รับประโยชน์คุ้มค่า

ในระบบกฎหมายไทยน้ัน การที่ฝ่ายปกครองทำสัญญาสัมปทานกับ 
เอกชน ไม ่ว ่าจะเป ็น ส ัม ป ท าน บ ร ิก ารส าธ ารณ ะห ร ือส ัม ป ท าน ก ารใช ้ป ระโยช น ์จาก  
ทรัพยากรธรรมชาติ จะต้องอยู่ภายใต ้กฎหมายเฉพาะที่กำหนดหลักเกณฑ์เก ี่ยวก ับการให ้ 
สัมปทานดังเซ่น สัมปทานทางหลวงจะอยู่ภายใต้บังคับของพระราชบัญญัติทางหลวงที่ได้รับ 
สัมปทาน,2 ในขณะที่สัมปทานแร่จะอยู่ภายใต้บังคับของพระราชบัญญัติแร่ พ.ศ. 251012 13

2) สัญญาที่ให้จัดทำบริการสาธารณะ
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 

2542 ไม ่ไต ้กำหนดความหมายของคำว ่าบร ิการสาธารณะไว้อย ่างช ัดเจน ในขณะที่พจนานุกรม 
ฉบับราชบัณฑิตยสถานก็ไม่ได้ให้ความหมายของคำว่าบริการสาธารณะไว้แต่อย่างใด อย่างไรก็ตาม 
ก ็อาจจะพ ิจารณ าถ ึงความเห ็นในทางว ิชาการท ี่ม ีการให ้คำอธ ิบายคำว ่าบร ิการลาธารณ ะตาม 
แนวทางของประเทศสาธารณรัฐฝรั่งเศสที่ระบุว่า “บริการสาธารณะ’’หมายถึงกิจการที่อยู่ในความ 
อำนวยการหรืออยู่ในความควบคุมของฝ ่ายปกครอง ที1จ ัดทำข ึ้นโดยม ีว ัตถ ุประสงค ์เพ ื่อสนอง 
ความต้องการส่วนรวมของประชาชน14

ในการจ ัดทำบร ิการลาธารณ ะน ั้น  น อกจากฝายป กครองจะ 
ดำเนินการด้วยด้วยตนเองแล้ว ฝ่ายปกครองอาจมอบหมายให้เอกชนดำเนินการแทน เพื่อให้

12 ถุทัย หงส์สิริ, “การนำแนวความคิดและหลักกฎหมายเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองมาใช้ 
บ ังค ับแก ่ส ัญ ญ าส ัมปทาน บร ิการสาธารณ ะใน ประเทศไทย", ว า ร ส า ร ก ฎ ห ม า ย ป ก ค ร อ ง , 
18 (เมษายน 2542) : 64-65.

13 ค ัมภ ีร ์ แก ้วเจร ิญ, “สัมปทานทรัพยากรธรรมชาติ”, ว ารส ารอ ยก าร , 13 (ก ันยายน 
2533) : 53.

14 ประยูร กาญ จนด ุล, ค ำบ ร ร ย าย ก ฎ ห ม าย ป ก ค ร อ ง , พิมพ์ครั้งที่ 4 (กรุงเทพฯ: 
สำนักพิมพ์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2538), หน้า 108.
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สามารถสนองความต้องการของประชาชนได้อย่างเพียงพอและทั่วถึง โดยสัญญาให้จัดบริการ 
สาธารณะจะต้องมีวัตถุแห่งสัญญาหรือวัตถุแห่งหนี้ตามสัญญาเป็นการจัดทำบริการสาธารณะคือ 
จะต้องเป็นกรณีที่ฝ่ายปกครองมอบหมายให้คู่สัญญาอีกฝ่ายหนึ่งจัดทำหรือดำเนินการที่เป็น 
บริการลาธารณะ15

3) สัญญาจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค
พระราชบัญญัติจ ัดตั้งศาลปกครองและวิธีพ ิจารณาคดีปกครอง 

พ .ศ .2542 ม ิได ้กำห น ดน ิยามความ ห มายของคำว ่าส าธารณ ูป โภคไว ้ จ ึงอ าจพ ิจารณ า 
ความหมายจากพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยลถาน พ.ศ. 2543 ได้ให้ความหมายว่า
“สาธารณูปโภค หมายถึง บริการสาธารณะที่จัดทำขึ้นเพื่อประโยชน์แก'ประชาชนในสิ่งอุปโภค 
ที่จำเป็นต่อการดำเนินชีวิต เช่น การไฟฟ้า การประปา การเดินรถประจำทาง โทรศัพท์"

จากความหมายที่กำหนดไว้ในพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยลถาน 
จะเห็นได้ว่าสาธารณูปโภคเป็นสิ่งที่มีความเกี่ยวพันกับบริการสาธารณะ เป็นส่ิงจัดทำข ึ้น เพ่ือ 
ประโยชน์ส่วนรวม โดยในปัจจุบันการประกอบกิจการสาธารณูปโภคนั้น จะต ้องอยู่ภายใต ้ 
กฎหมายเฉพาะที่กำหนดให้ต้องมีการขออนุญาตประกอบกิจการ คือ ประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับท่ี 
58 ลงวันท่ี 26 มกราคม พ.ศ. 2515 ข้อ 3 วรรคหน่ึง ได้กำหนดว่า

"กิจการสาธารณูปโภคที่อยู่ภายใต้บังคับของกฎหมายฉบับนี้ได้แก่
(1) การรถไฟ
(2) การรถราง
(3) การขุดคลอง
(4) การเดินอากาศ
(5) การประปา
(6) การชลประทาน
(7) การไฟฟ้า
(8) การผลิตเพื่อจำหน่ายหรือจำหน่ายก๊าซโดยระบบเส้นท่อไปยัง

อาคารต่างๆ

15 กถุษณีซเทพ ทองสิน, “สัญญาทางปกครองในประเทศไทย : ศ ึกษาเกี่ยวกับหสักเกณฑ์ 
ของความหมายและผลของส ัญญาทางปกครอง", (ว ิทยาน ิพนธ์ปริญญามหาบ ัณฑ ิต สาขาวิชา 
น ิต ิศาลตริมหาวิทยาลัยรามคำแหง, 2541 ), หน้า 21.
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(9) บรรดากิจการอื่นอันกระทบกระเทือนถึงความปลอดภัย หรือ 
ผาสุกของประชาชนตามที่ระบุไว้ในพระราชกฤษฎีกา"

4) สัญญาแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ
ตามพจนานุกรมฉบับราชบัณฑ ิตยสถาน พ.ศ.2543 ได้ให้

ความหมายของคำว่าทรัพยากรธรรมชาติว ่า หมายถึง “ทรัพย์อ ันเกิดขึ้นเองหรือมีอยู่ตาม 
ธรรมชาติ"

ทรัพยากรธรรมชาตินั้นถือเป็นของส่วนรวม รัฐจึงต้องเข้ามาดูแล 
ควบคุมการแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ จะปล่อยให้เอกชนเข้ามาแสวงประโยชน์โดย 
เสรีไม่ได้ซึ่งการเข้ามาควบคุมรัฐอาจใช้วิธีอนุญาตซึ่งเป็นคำสั่งฝ่ายเดียว หรืออาจใช้วิธีทำสัญญา 
ภายใต้หลักเกณฑ์ที่กฎหมายกำหนด ซึ่งหากเป็นการใช้วิธีทำสัญญาอนุญาตให้เอกชนแสวง 
ประโยชน์จากธรรมชาติ สัญญาดังกล่าวก็จะมีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครอง16 17 ซ่ึงโดยท่ัวไป 
สัญญาเก่ียวกับการแสวงหาประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติของไทยอาจแบ่งได้เป็น3 รูปแบบดังน้ี17

(1) สัญญาสัมปทาน
ได้แก่ สัญญาที่ภาครัฐให้สิทธิแก่เอกชนคู่สัญญาเพียงผู้เดียวที่ 

จะทำการสำรวจและผลิตทรัพยากรธรรมชาติภายในพื้นที่สัมปทาน แต่เอกชนคู่สัญญามีหน้าที่ 
ต้องปฏิปติตามเงื่อนไขของสัญญา รวมทั้งต้องชำระค่าภาษีอากร ค่าธรรมเนียม ค่าภาคหลวง และ 
ผลประโยชน์ตอบแทนพิเศษแก่ฝ่ายรัฐ ดังเช่นสัญญาสัมปทานปิโตรเลียมตามพระราชบัญญัติ 
ปิโตรเลียม พ.ศ. 2514 จะมีการทำสัญญาตามรูปแบบที่กฏกระทรวงกำหนดไว้

(2) สัญญาตัวแทนหรือจ้างทำของ
ส ัญ ญ าร ูป แ บ บ น ี้เก ิด ข ึ้น ใน ก ร ณ ีก าร ส ำร ว จ แ ร ่ต าม  

พระราชบัญญัติแร่ พ.ศ. 2510 หากพื้นที่ที่เอกชนจะขออาชญาบัตรเพื่อสำรวจ เป็นพ้ืนที่ท่ี 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงอุตสาหกรรมอาศัยอำนาจตามกฎหมายประกาศกำหนดให้เป็นพื้นที่ที่จะ 
ทำการสำรวจ ทดลองศึกษา และวิจัยเกี่ยวกับแร่ ภาครัฐก็อาจทำความตกลงให้เอกชนเป็นตัวแทน 
หรือรับจ้างทำการสำรวจให้แก่ภาครัฐได้

16 บวรศักด ี้ อุวรรณโณ และคณะ, “รายงานว ิจ ัยเรองคด ีปกครองเก ี่ยวก ับส ัญ ญาทาง 
ปกครอง", เสนอต่อสถาบันพระปกเกล้า และสำนักงานศาลปกครอง, หน้า 243-247.

17 ค ัมภ ีร ์แก ้วเจริญ, “สัมปทานทรัพยากรธรรมชาติ," หน้า 63-65.
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(3) สัญญาร่วมกิจการ
ส ัญญารูปแบบนี้ม ีล ักษณะต ่างไปจากส ัญญาส ัมปทาน 

เพ ราะภ าค ร ัฐ เข ้าไป ร ่วม ล งท ุน  และร ่วม ป ระกอบ ก ิจการใน ฐาน ะผ ู้ส ำรวจและผล ิต  
ทรัพยากรธรรมชาติร่วมกับเอกชน ดังเช่น สัญญาร่วมลงทุนสำรวจและผลิตปิโตรเลียมระหว่าง 
การปิโตรเลียมแห่งประเทศไทย กับ บริษัท ไทยเชลล์เอกซ์พลอเรชั่นแอนด์โพรดัคชั่น จำกัด เม่ือปี 
พ.ศ.2527 ซึ่งข้อตกลงตามสัญญามีสาระเกี่ยวกับการเข้าร่วมทุน การช่วยเหลือกันประกอบกิจการ 
การแบ่งสัดส่วนผลกำไร ฯลฯ โดยเมื่อถึงขั้นดำเนินการ คู่สัญญาทั้งสองฝ่ายก็จะต้องร่วมกันยื่นขอ 
สัมปทานต่อทางการตามพระราชบัญญัติปิโตรเลียม พ.ศ.2514 ต่อไป

4.1.2.3 วิเคราะห์ลักษณะทั่วไปของสัญญาที่กฎหมายกำหนดให้เป็น
สัญญาทางปกครองตามพระราชบัญญัติล ัดตั้งศาลปกครอง พ.ศ. 2542

ในปัจจุบันนี้ ระบบกฎหมายไทยมีสัญญาที่เป ็นสัญญาทางปกครองโดยการ 
กำหนดของกฎหมายอยู่ 4 ประเภท ตามที่กำหนดไว้ในมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล 
ปกครองและวิธีพ ิจารณาคดีปกครองพ.ศ.2542 ท ั้งน ี้หากพิจารณาถ้อยคำตามมาตรา 3 ซ่ึง 
บทบัญญัติดังกล่าวใช้คำว่า “หมายความรวมถึง” อาจจะทำให้เกิดความเข้าใจว่าสัญญาเหล่านี้ 
โดยพื้นฐานแล้วไม่เข้าลักษณะของสัญญาทางปกครอง กฎหมายจึงบัญญัติให้สัญญาทั้ง 4 น้ัน 
เป็นสัญญาทางปกครอง แต่หากพิจารณารายละเอียดของสัญญาทั้ง 4 ประเภทแล้ว จะเห็นได้ว่า 
เป็นสัญญาที่มีความแตกต่างไปจากสัญญาในทางแพ่งระหว่างเอกชนทั่วไป โดยมีรายละเอียดดังนี้

1) ล ักษณะท ี่สำค ัญประการแรกท ี่เห ็นได ้ช ัดเจนค ือ ส ัญ ญ าท ั้ง 4 ประเภทนั้น 
โดยท ั่วไปจะม ีค ู่ส ัญ ญ าฝ ่ายห น ึ่งเป ็นฝ ่ายปกครอง โดยส ัญ ญ าส ัมปทานจะม ีฝ ่ายปกครองท ี่ม ี 
อำนาจในการให้สัมปทานและมีอำนาจในการกำกับดูแลเป็นคู่ส ัญญาด้วยเสมอ ในขณะที่ส ัญญา 
ให้จัดทำบริการลาธารณะและสัญญาจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภคนั้น เป็นสัญญาที่เกิดขึ้นเพื่อเสริม 
ภารก ิจของฝ่ายปกครองจึงย่อมมีฝ ่ายปกครองเข ้าร ่วมทำสัญญา ส่วนสัญญาแสวงประโยชน์จาก 
ทรัพยากรธรรมชาตินั้น ก็ต้องมีฝ่ายปกครองที่อำนาจในการอนุญาตให้เอกซนเข้ามาใช้ประโยชน์ 
จากทรัพยากรธรรมชาติเข้ามาเป็นคู่ส ัญญา

2) คู่สัญญาในสัญญาทั้ง 4 ประเภทน้ัน มีสถานะที่ไม่เท่าเทียมกัน โดยคู่สัญญา 
ฝ่ายปกครองจะมีสถานะที่เหนือกว่าคู่สัญญาฝ่ายเอกชน ตัวอย่างที่แสดงให้เห็นถึงสถานะของ 
คู่ส ัญญาฝ่ายปกครองที่อยู่เหนือคู่ส ัญญาฝ่ายเอกชน เช่น ในกรณีของสัญญาโครงการระบบ 
ทางด่วนขั้นที่ 2 ซึ่งเป็นสัญญาสัมปทานบริการสาธารณะ คู่ส ัญญาฝ่ายเอกชนจะต้องอยู่ภายใต้
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การกำกับดูแลของคู่สัญญาฝ่ายปกครอง ส่วนสัญญาเกี่ยวกับสิ่งสาธารณูปโภคตามประกาศคณะ 
ปฏิวัติฉบับ 58 น้ัน คู่สัญญาฝ่ายปกครองจะมีสถานะเหนือคู่สัญญาฝ่ายเอกชน โดยมีอำนาจเข้า 
ไปในสถานที่ประกอบกิจการระหว่างเวลาทำการ เพื่อตรวจลอบให้เป็นไปตามกฎหมายดังกล่าว,8 
ในขณะที่สัญญาสัมปทานปิโตรเลียมตามพระราชบัญญัติปิโตรเลียม พ.ศ. 2514 ซ่ึงเป็นรูปแบบ 
หนึ่งของสัญญาให้แสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาตินั้น คู่สัญญาฝ่ายปกครองจะมีอำนาจ 
เหนือคู่สัญญาเอกชนในการกำกับดูแลการดำเนินงานภายใต้กฎหมายฉบับดังกล่าว18 19

3) สัญญาทั้ง 4 ประเภท จะเป็นสัญญาที่อยู่ภายใต้หลักเกณฑ์พิเศษที่แตกต่างไป 
จากสัญญาระหว่างเอกชนทั่วไปที่จะอยู่ภายใต้หลักเกณฑ์ตามกฎหมายแฟง ดังเช่น ในกรณี 
สัญญาสัมปทานนัน จะอยู่ภายใต้หลักเกณฑ์พิเศษตามพระราชบัญญัติทางหลวงที่ได้รับสัมปทาน 
พ.ศ. 2473 ในขณะที่สัญญาเกี่ยวกับสิ่งสาธารณูปโภคจะต้องอยู่ภายใต้หลักเกณฑ์พิเศษตาม 
ประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับท่ี 58 ส่วนสัญญาสัมปทานปิโตรเลียมก็จะเป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่ 
กำหนดไว่ในพระราชบัญญัติปิโตรเลียม พ.ศ.2514

เม ื่อพ ิจารณาลักษณะโดยทั่วไปของสัญญาทั้ง 4 ประเภท แล้วจะเห็นได้ว่า 
ลอดคล้องกับลักษณะทั่วไปของสัญญาทางปกครอง ดังนั้นการที่กฎหมายระบุว่าสัญญาทาง 
ปกครองหมายความรวมถึงสัญญาทั่ง 4 ประเภทนั้น จึงไม่ได้หมายความว่าสัญญาดังกล่าวมิใช่ 
สัญญาทางปกครอง แต่กฎหมายกำหนดให้เป็นสัญญาทางปกครองเนื่องจากเป็นมีลักษณะเป็น 
สัญญาทางปกครองอย่างชัดเจน บทบัญญัติดังกล่าวจึงน่าจะเป็นการยกตัวอย่างให้เห็นว่าใน 
ระบบกฎหมายไทยในปัจจุบันนั้น ส ัญญาที่เป ็นส ัญญาทางปกครองโดยแน่ช ัด คือ ส ัญญา 
สัมปทาน สัญญาที่ให้จัดทำบริการสาธารณะ สัญญาจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค สัญญาแลวง 
ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ ส่วนจะมีสัญญาอื่นใดนอกเหนือไปจากสัญญาทั่ง 4 ประเภทท่ี 
จะเป็นสัญญาทางปกครองได้อีกหรือไม่นั้นเป็นสิ่งที่จะต้องมีการพัฒนาต่อไปในอนาคต

18 ฤทัย หงส์สร, “การนำแนวความคิดและหลักกฎหมายเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองมาใช้ 
บังคับแก่สัญญาสัมปทานบรืการสาธารณะในประเทศไทย’’, หน้า 64-65.

19 คัมภีร์ แก้วเจริญ, “สัญญาสัมปทาน”, วารส ารอ ัยการ, 13 (สิงหาคม 2533) : 195.
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เมื่อพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มีผลบังคับใช้ 
ก็ได้มีการนำข้อพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง เข้าส่การพิจารณาของศาลปกครองและ 
คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอำนาจหน้าที่ระหว่างศาล ซึ่งวินิจฉัยที่เกิดขึ้นในหลายกรณีได้มีส่วน 
ในการพัฒนาขอบเขตของสัญญาทางปกครองในระบบกฎหมายไทย ให้มีความชัดเจนมากยิ่งขึ้น 
โดยมีรายละเอียดดังนี้

4.2.1 ก ารว ิน ิจฉ ัยข อ บ เข ต ข อ งฉ ัญ ญ าท างป ก ค รอ งโด ยศาล ป ก ค รอ งภ ายห ฉ ังจาก  
การบ ังค ับ ใช ้พ ระราชบ ัญ ญ ้ตจ ัดต ั้งศาลป กครองและว ิธ ีพ ิจารณ าคด ีป กครอง พ .ศ .2542

การวิน ิจฉ ัยขอบเขตของส ัญญาทางปกครองโดยศาลปกครองในระยะแรก 
ภายหลังจากที่ศาลปกครองได้เปิดทำการเมื่อวันที่ 9 มีนาคม พ.ศ. 2544 พบว่า ศาลปกครองจะ 
พิจารณาขอบเขตสัญญาทางปกครองค่อนข้างจำกัด คือ จะพิจารณาเฉพาะสัญญา 4 ประเภท 
ตามที่กำหนดไว้ในมาตรา 3 แห่ง พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ.2542 อันได้แก่ ส ัญญาสัมปทาน สัญญาที่ให ้จ ัดทำบริการลาธารณะ สัญญาจัดให้มี
สิ่งสาธารณูปโภค และสัญญาแสวงหาประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ โดยยังไม่มีแนว
คำวินิจฉัยของศาลปกครองชั้นต้นและศาลปกครองสูงสุด ที่แสดงให้เห็นว่ายังมีสัญญาประ๓ท 
อ่ืน  ๆนอกเหนือไปจากสัญญาท้ัง 4 ประ๓ทดังกล่าวท่ีอาจเป็นสัญญาทางปกครองได้ ดังตัวอย่าง ในกรณี

-สัญญาจ้างก่อสร้างหอพักข้าราชการ โรงพยาบาลคณะแพทย์ศาสตร์ ระหว่าง 
บริษัท เจ-สัน คอนสตรัคช้ัน (ประเทศไทย) จำกัด กับ มหาวิทยาลัยเชียงใหม่ ซึ่งศาลปกครองกลาง 
เห็นว่า เป็นสัญญาที่ไม่มีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ให้จัดทำบริการสาธารณะ หริอ 
จัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภคหริอแสวงหาประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ จึงไม่ใช่สัญญาทาง 
ปกครอง20

-สัญญาข้าราชการทหารที่กองทัพเริอส่งไปศึกษาต่อต่างประเทศ ระหว่าง นาวาตริ 
ชนาวิน สุวรรณบุปผา กับ กองทัพเริอ ซึ่งศาลปกครองกลางเห็นว่า คดีพิพาทที่จะอยู่ในเขตอำนาจ 
พิจารณาพิพากษาของศาลปกครองจะต้องเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองตามาตรา 9

4.2 ขอบเขตข'องส ์ญ ญ าฑ างป กครองท ี่เก ิดจากแน วคำว ิน ิจฉ ัยข,องศาลปกครองส ูงส ุด
และคณ ะกรรมการว ิน ิจฉ ัยท ี่ขาดอำนาจหน ้าท ี่ระหว ่างศาล

20 คำลังศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขดำที่ 1849/2544 คดีหมายเลขแดงที่ 214/2544.
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วรรคหน่ึง (4) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 
เท่าน้ัน และมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว ได้ให้ความหมายของสัญญาทางปกครองไว้ว่า 
ต ้องม ีล ักษ ณ ะเป ็น ส ัญ ญ าส ัม ป ท าน  ส ัญ ญ าท ีให ้ส ัดท ำบ ร ิการส าธารณ ะ หรือจัดให้มี 
สิ่งสาธารณูปโภคหรือแสวงหาประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ แต่สำหรับสัญญาสำหรับผู้ที่ 
ทางราชการล่งไปศึกษาในต่างประเทศที่พิพาทกันนี้ ไม่มีลักษณะอย่างหนึ่งอย่างใดดังที่กล่าวมา 
จึงไม่ใช่สัญญาทางปกครอง21

-ส ัญญาจ้างก ่อสร้างอาคารที่ทำการเขตราษฎร์บ ูรณะ ระหว่าง บริษัท ลุเมธา 
พาณิชย์การ (1982) จำกัด กับ กรุงเทพมหานคร ซึ่งศาลปกครองกลางเห็นว่าไม่เป็นสัญญาทาง 
ปกครอง เนื่องจากไม่ใช่สัญญาสัมปทาน สัญญาที,ให้จัดทำบริการสาธารณะ สัญญาจัดให้มี 
สิ่งสาธารณูปโภค หรือสัญญาที,ให้แสวงหาประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ22

4.2.2 การพ ัฒ น าห ส ัก เกณ ฑ ใน การแบ ่งแยกระห ว ่างส ัญ ญ าทางปกครอง 
และส ัญ ญ าทางแพ ่งโดยศาลปกครองส ูงส ุด

ในการประชุมใหญ ่ต ุลาการศาลในปกครองส ูงส ุดครั้งท ี่ 6/2544 เมื่อวันที่ 10 
ต ุลาคมพ .ศ .2544 รศ.ดร. โภคินพลกุลรองประธานศาลปกครองสูงส ุดคนที่2 ได้เสนอเอกสาร 
เก ี่ยวก ับส ัญญาทางปกครอง ต่อที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด เพื่อวางแนวปฏิบัติ 
เกี่ยวกับเรื่องสัญญาทางปกครอง แนวทางปฏิบัติดังกล่าว มีผลเป็นการขยายขอบเขตของสัญญาทาง 
ปกครองไห้กว้างขวางขึ้นสอดคล้องกับเจตนารมณ์ของกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งศาลปกครองและวิธี 
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ที่ได้กำหนดนิยามสัญญาทางปกครอง โดยใช้คำว่า “ความหมายรวมถึง" 
เพ ื่อเปิดโอกาสให้มีการพัฒนาขอบเขตของสัญญาทางปกครอง โดยรายละเอียดของมติที่ประชุม 
ใหญ่ ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดในเรื่องดังกล่าว คือ

‘‘ส ัญ ญ า ใ ด จ ะ เ ป ็น ส ัญ ญ า ท า ง ป ก ค ร อ ง ต า ม ท ี่บ ัญ ญ ัต ิไ ว ้ใ น ม า ต ร า  3  แ ห ่ง  

พ ร ะ ร า ช บ ัญ ญ ัต ิจ ัด ต ั้ง ศ า ล ป ก ค ร อ ง แ ล ะ ว ิธ ีพ ิจ า ร ณ า ค ด ีป ก ค ร อ ง  พ .ศ . 2 5 4 2  ได ้น ั้น  ป ร ะ ก า ร แ ร ก  

ค ู'ส ัญ ญ า อ ย ่า ง น ้อ ย ฝ า ย ห น ึ่ง ต ้อ ง เป ็น ห น ่ว ย ง า น ท า ง ป ก ค ร อ ง  ห ร ือ บ ุค ค ล ท ี่ไ ด ้ร ับ ม อ บ ห ม า ย ใ ห ้ 

ก ร ะ ท ำ ก า ร แ ท น ร ัฐ  ป ร ะ ก า ร ท ี่ส อ ง ส ัญ ญ า น ั้น ม ีล ัก ษ ณ ะ เป ็น ส ัญ ญ า ส ัม ป ท า น  ส ัญ ญ า ท ี่ให ้จ ัด ท ำ

21 คำสั่งศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขดำที่ 843/2544 คดีหมายเลขแดงที่ 166/2544.
22 คำสั่งศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขดำที่ 236/2544 คดีหมายเลขแดงที่ 123/2544.
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บ ร ิก า ร ส า ธ า ร ณ ะ  ส ัญ ญ า จ ัด ใ ห ้ม ีส ิ่ง ส า ธ า ร ญ ป โ ภ ค ห ร ือ แ ส ว ง ป ร ะ โ ย ช น ์จ า ก ท ร ัพ ย า ก ร ธ ร ร ม ช า ต  ิ

ห ร ือ เป ็น ส ัญ ญ าท ี่ห น ่ว ย ง า น ท าง ป ก ค ร อ ง ห ร ือ บ ุค ค ล ซ ึ่ง ก ร ะ ท ำก าร แ ท น ร ัฐ  ต ก ล ง ให ้ค ู่ส ัญ ญ า อ ีก ฝ า ย ห น ึ่ง  

เข ้า ด ำ เน ิน ก า ร ห ร ือ เข ้า ร ่ว ม ด ำ เน ิน ก า ร บ ร ิก า ร ส า ธ า ร ณ ะ โ ด ย ต ร ง  ห ร ือ เป ็น ส ัญ ญ า ท ี่ม ีข ้อ ก ำ ห น ด ใ น  

ส ัญ ญ า ซ ึ่ง ม ีล ัก ษ ณ ะ พ ิเศ ษ ท ี่แ ส ด ง ถ ึง เอ ก ส ิท ธ ิ้ข อ ง ร ัฐ  ท ั้ง น ี้ เพ ื่อ ให ้ก า ร ใช ้อ ำ น า จ ท า ง ป ก ค ร อ ง ห ร ือ ก า ร  

ด ำ เน ิน ก ิจ ก า ร ท า ง ป ก ค ร อ ง ซ ึ่ง ก ็ค ือ ก า ร บ ร ิก า ร ส า ธ า ร ณ ะ บ ร ร ล ุผ ล  ด ังน ั้น  ห า ก ส ัญ ญ า ใ ด เป ็น ส ัญ ญ า  

ท ี่ห น ่ว ย ง า น ท า ง ป ก ค ร อ ง ห ร ือ บ ุค ค ล ซ ึ่ง ก ร ะ ท ำ ก า ร แ ท น ร ัฐ  ม ุ่ง ผ ูก พ ัน ต น ด ับ ค ู่ส ัญ ญ า อ ีก ฝ า ย ห น ึ่ง ด ้ว ย  

ค ว า ม ส ม ัค ร ใจ บ น พ ื้น ฐ า น แ ห ่ง ค ว า ม เส ม อ ภ า ค  แ ล ะ ม ิไ ด ้ม ีล ัก ษ ณ ะ เช ่น ท ี่ก ล ่า ว ม า แ ล ้ว ข ้า ง ต ้น ส ัญ ญ า  

น ั้น ย ่อ ม เป ็น ส ัญ ญ า ท า ง แ พ ่ง "

มติของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดข้างต้นเป็นการพัฒนา 
หลักเกณฑ์ในการกำหนดขอบเขตสัญญาของฝ่ายปกครองในระบบกฎหมายไทย โดยลามารถ 
จำแนกประเภทของหลักเกณฑ์ในการแบ่งแยกระหว่างสัญญาทางปกครองและสัญญาทางแพ่ง 
ได้เป็น 2 ประเภท ดังต่อไปน้ี

4.2.2.1 ส ์ญ ญ าทางปกครองโดยการกำห น ดของกฎห มาย

คือ สัญญาที่คู่ส ัญญาอย่างน้อยฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครอง 
หรอเป็นบุคคลท่ีไต้รับมอบหมายให้กระทำแทนรัฐ และมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ให้ 
จ ัดทำบริการสาธารณะ ส ัญญาจัดให ้ม ีส ิ่งสาธารณ ูปโภค และสัญญาแสวงประโยชน์จาก 
ทรัพยากรธรรมชาติ

4.2.2.2 ส ้ญ ญ าทางปกครองโดยสภาพ

คือ ส ัญญาที่หน ่วยงานทางปกครอง หรือบุคคลซึ่งการกระทำแทนรัรุ0 / 0 /  อุ

ตกลงให้คู่ส ัญญาอีกฝ่ายหนึ่งเข้าดำเนินการ หรือเข้าร่วมดำเนินการบริการลาธารณะโดยตรง และ 
สัญญาที่ม ีข้อกำหนดในสัญญาที่ม ีลักษณะพิเศษที่แสดงถึงเอกสิทธิ๋ของรัฐ เพื่อให้มีการใช้อำนาจ 
ทางปกครองหรือการดำเนินกิจการทางปกครอง ซึ่งก็คือการบริการสาธารณะบรรลุผล
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4.2.3 แนวคำว ิน ิจฉ ัยของศาลปกครองส ูงส ุดเก ี่ยวก ิ[บขอบเขตของ 
ส ัญ ญ าทางปกครอง

ภายหลังจากการเกิดขึ้นของทางปกครองโดยสภาพ โดยมติที่ประชุมใหญ่ตุลาการ 
ในศาลปกครองสูงสุด เมื่อมีการนำคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาของฝ่ายปกครองเข้าสู่การพิจารณา 
ของศาลปกครองสูงสุด นอกจากศาลปกครองสูงสุดจะพิจารณาว่าสัญญาจะเป็นสัญญาทางปกครอง 
หรือไม, โดยใช้หลักเกณฑ์ตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติตัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ.2542 แล้ว ศาลปกครองสูงสุดยังนำหลักเกณฑ์ตามมติที่ประชุมใหญ่ตุลาการ 
ในศาลปกครองสูงลุดท่ี 6/2544 มาเป็นแนวทางในการวินิจฉัยอีกด้วย โดยมีรายละเอียดดังนี้

4.2.3.1 ฉ ัญ ญ าท ี่เป ็น ส ัญ ญ าท างป กครอง

ตัวอย่างของสัญญาท่ีศาลปกครองสูงสุดเห็นว่าเป็นสัญญาทางปกครอง ได้แก่
1) สัญญาสัมปทาน

622/2545 สัญญาร่วมการงานและร่วมลงทุนขยายบรืการ 
โทรศัพท์1 .5ล้านเลขหมายในเขตโทรศัพท์ภูมิภาค 
ผ้ฟ้อง บริษัท ทีทีแอนด์ที จำกัด (มหาชน)
ผ้ทกฟ้อง องค์การโทรศัพท์แห่งประเทศไทย

เ ป ็ นส ั ญญ า ส ั มป ท า น  และ 
ส ั ญ ญ า ท ี ่ ใ ห ้ จ ั ด ท ำ บ ร ิ ก า ร  
สาธารณะ

491/2545 สัญญาสัมปทานทำไม้ป่าชายเลน
ผ้ฟ้อง นเรศ เดชธราดล
ผ้ถกฟ้อง กระทรวงเกษตรและสหกรณ์

เป็นสัญญาสัมปทาน, คำสั่งศาล 
ปกครอรสูงสุดท่ี 5602545,34-37/2546, 
117/2546, 130-140/2546, 
237/2546,297/2546,339/2546 
วินิจฉัยในแนวเดียวกัน
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2) สัญญาที่มีความสัมพันธ์กับบริการสาธารณะ

127/2544 สัญญาข้าราชการทหารที่กองทัพเรือส่งไปดีกษาต่อ 
ต่างประเทศ
ผ้ฟ้อง นาวาตรีชนาวิน สวรรณบปผา 
ผ้ถกฟ้อง กองทัพเรือ

เป ็นส ัญญาท ี่ม ีว ัตถ ุแห ่งส ัญญา 
ที่ผู้ฟ้องคดีต้องกลับมารับราชการ 
อันเป็นบริการลาธารณะของรัฐ 
และมีข้อกำหนดในสัญญาที่แลดง 
ถึงส ักษณะพิเศษ ที่แสดงถึงเอก 
สิทธี่ของรัฐซึ่งไม่อาจพบได้ใน 
สัญญาแพ่งทั่วไป

199/2545 สัญญาจ้างวางท่อประปา เปลี่ยนมาตร1วัดน้ํา และ 
ประลานมาตรวัดนํ้า ให้กับผู้ใช้นํ้ารายย่อย 
ผ้ฟ้อง ห้างห้นส่วนจำกัด วรนิทัศน์ก่อสร้าง 
ผ้ถกฟ้อง การประปาส่วนภมิภาค

เ ป ็ น ส ั ญญ า ใ ห ้ จ ั ด ท ำ บ ร ิ ก า ร  
ลาธารณะ

622/2545 สัญญาร่วมการงานและร่วมลงทุนขยายบริการโทรศัพท์ 
1 .5 ล้านเลขหมายในเขตโทรศัพท์ภูมิภาค 
ผู้ฟ้อง บรืษัท ทีทีแอนด์ที จำกัด (มหาชน)
ผู้ถูกฟ้อง องค์การโทรศัพท์แห่งประเทศไทย

เป็นสัญญาสัมปทาน และสัญญา 
ที่ให้จัดทำบริการสาธารณะ

115/2546 สัญญาข้าราชการไปดีกษาอบรม ณ ต่างประเทศ
ผ้ฟ้อง นายสรพล จรรยากล
ผ้ถกฟ้อง สำนักงานลทาบันราซภัฎ

เป็นสัญญาที่มวีัตถุแห่งสัญญาให้ 
ผู้ฟ้องคดีกลับมารับราชการ อัน 
เป็นการกระทำบริการลาธารณะ 
และมีข้อกำหนดที่มลีักษณะพิเศษ 
ที่แสดงถึงเอกลิทธี้ของรัฐทีไ่ม่พบ 
ได้ในสัญญาแพ่งท่ัวไป

308/2547 สัญญาจ้างซ่อมแซมอาคารหมายเลข 28 ของกรม 
สรรพาวุธ
ผ้ฟ้อง ห้างห้นส่วนจำกัด อาทรภัณฑ์ก่อสร้าง 
ผ้ถกฟ้อง สำนักงานตำรวจแห่งชาติ

เป ็น ส ัญ ญ า ที,ให ้จ ัด ทำบริการ 
สาธารณะ (อาคารดังกล่าวถือเป็น 
องค์ประกอบและเครื่องมือสำคัญ 
ในการดำเน ินบริการลาธารณะ 
โดยมีลักษณะพิเศษ เพ่ือให้การใช้ 
อำ นา จทางปกคร องหร ื อการ  
ดำเนินการทางปกครองบรรลุผล)
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7/2547 สัญญารับทุนอุดหนุนการศึกษาตามโครงการผลิต 
และพัฒนาอาจารย์
ผ้ฟ้อง สำนักงานปลัดทบวงมหาวิทยาลัย 
ผ้ถกฟ้อง นายศรมิษสัพ ิสทธึ๋ธนกาณจน์ที่1.
นายสุภัทร พิสุทธึ๋ธนกาญจน์ที่2 (ผู้คํ้าประกัน)

เป็นสัญญาที่ม ืว ัตถุประสงค์หลัก 
ให้ผู้ถูกฟ้องคดี กลับมารับราชการ 
ห ร ือ ท ำ ง า น ใน ม ห า ว ิท ย า ล ัย  
สงขลานครินทร์ หรือหน่วยงานอื่น 
ต า ม ท ี่ผ ู้ให ้ท ุน ก ำ ห น ด อ ัน เป ็น  
บ ร ิก ารส าธารณ ะข อ งร ัฐ  และ 
ข ้อ ก ำห น ด ใน ส ัญ ญ าแ ส ด งถ ึง  
ล ักษณ ะพ ิเศษ อ ัน เป ็น เอกส ิทธ ิ้ 
ของ รัฐ ที่ไม ่อาจพบได้ในสัญญา 
แฟงทั่วไป

147/2547 สัญญาของข้าราชการไปศึกษา หรอ‘รกอบรม ณ 
ต่างประเทศ
ผ้ฟ้อง นายวีระเกียรติ รักพาณิชมณี 
ผ้ถกฟ้อง กรมโยธาธิการและผังเมือง

เป็นส ัญญาที่ม ืว ัตถ ุประสงค์แห ่ง 
ส ัญญา ค ือให ้ผ ู้ฟ ้องคด ีกล ับมา 
รับราชการตามที่กำหนดในสัญญา 
อันเป็นบริการลาธารณะของรัฐ

647/2547 ส ัญ ญ า ร ับ ท ุน เ พ ื่อ เ ข ้า ศ ึก ษ า ห ล ัก ส ูต ร  
ป ระ ก า ศ น ีย บ ัต ร เซ ล ล ์ว ิท ย า  ข อ งก ระ ท รว ง  
สาธารณสุข
ผู้ฟ้อง สำนักงานปลัดกระทรวงสาธารณสุข 
ผ้ถกฟ้อง นายอดิศร หรือพนัสกร หม่อำพ ันธ์ ท ี่1, 
นายวีระ หมู่อำพันธ์ ที่2

เป ็นส ัญ ญ าท ี่ม ืว ัตถ ุแห ่งส ัญ ญ า 
คือการให้ผู้ฟ้องคดี เข้ารับราชการ 
อันเป็นการสัดทำบริการสาธารณะ 
อย ่างหน ึ่ง ประกอบกับล ักษณะ 
ของสัญญา ผู้ฟ ้องคดีย ่อมมีเอก 
สิทธิ้เหนือกว่าผู้ถูกฟ้องคดี

361/2547 การจ้างลูกจ้างชั่วคราวในตำแหน่งพนักงานขับรถ 
ผ้ฟ้อง นายศิวาวธ พรหมคำ 
ผ้ถกฟ้อง กรมสรรพากร

การท่ีผู้ถูกฟ้องคดีแต่งตั้งให้ผู้ฟ้องคดี 
ปฏิบัติ หน้าท่ี สู กจ้างช่ัวคราวในตํ าแหน่ง 
พนักงานขับรถ เป็นความสัมพันธ์ 
ที่เกิดขึ้นตามสัญญาทางปกครอง

726/2547 ส ัญ ญ าซ ื้อ ขาย ต ิด ต ั้ง เค ร ื่อ งค อ ม พ ิว เต อ ร ์แล ะ
อุปกรณ์ประมวลผล
ผ้ฟ้อง บริษัทเอสเจ เฮลธ์แวร์จำกัด
ผ้ถกฟ้อง สำนักงานปลัดกระทรวงสาธารณสข ที่า.
ก ร ะ ท ร ว ง ส า ธ า ร ณ ส ุข ท ี่ 2, ป ล ัด ก ร ะ ท รว ง
สาธารณสุขที่ 3

เป ็นส ัญ ญ าท ี่ม ืว ัตถ ุแห ่งส ัญ ญ า 
เป ็น ก ารซ ื้อ เค ร ื่อ งม ือ ส ำค ัญ ท ี่ 
จ ำ เป ็น ต ่อ ก า ร ส ัด ท ำ บ ร ิก า ร  
ส า ธ า ร ณ ะ ด ้า น ก า ร แ พ ท ย ์ให ้ 
บรรลุผล
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3) ส ัญ ญ าจ ัด ให ้ม ีส ิ่งสาธารณ ูป โภค

416/2545 สัญญาก่อสร้างฝายนํ้าล้น
ผ้ฟ้อง ห้างห้นส่วนจำกัด ส.นามวงค์ ก่อสร้าง
ผ้ถกฟ้อง เทศบาลตำบลดงเจน

เป็นสัญญาจัดให้มีส่ิงสาธารณูปโภค

497/2545 ส ัญญาจ้างก ่อสร้างอาคารสำน ักงานเฃตราษฎร์ 
บูรณะ
ผ้ฟ้อง บริษัท ลเมธาพาณิชยการ (1982) จำกัด 
ผ้ถกฟ้อง กรงเทพมหานคร

เป็นสัญญาจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค 
(อ าค ารส ำน ัก งาน เขต  ซ ึ่ง เป ็น  
ถาวรว ัตถ ุเป ็นองค ์ประกอบและ 
เครองมือมือสำคัญ ในการดำเนิน 
บริการสาธารณะให้บรรล ุผล จึง 
เป็นสิ่งสาธารณูปโภคที่ประชาชน 
ส า ม า ร ถ เข ้า ใ ช ้ป ร ะ โย ช น ์ไ ด ้ 
โดยตรง)

9/2546 ส ัญ ญ า ซ ื้อ ข า ย อ ส ัง ห า ร ิม ท ร ัพ ย ์ต า ม  
พระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ 
พ.ศ.2530 เพื่อสร้างทางพิเศษ 
ผ้ฟ้อง นางงามตา สงวนสินธกลที่ 1,
นายทองสุข รัชทาณิชย์ ท่ี 2
ผ้ถกฟ้อง การทางพิเศษแห่งประเทศไทย ท่ี 1. ผวา
การทางพิเศษแห่งประเทศไทย ท่ี 2

เ ป ็ น ส ั ญ ญ า จ ั ด ใ ห ้ ม ี  ส ิ่ง  
สาธารณ ูปโภค (เป ็นสัญญาที,มี 
ว ัตถุประสงค์เพ ื่อให้ได ้มาซึ่งท ี่ด ิน 
เพื่อก่อสร้างทางพิเศษ)

อ.32/2546 สัญญาจ้างเหมาก่อสร้างศ ูนย ์ส ่งเสริมส ุภาพเขต 
11 นครศริธรรมราช
ผ้ฟ้อง ห้างห้นส่วนจำกัด โรงไม้เอี๊ยะง้วน ตันหยงมัส 
ผ้ถกฟ้อง กรมอนามัย

เป็นสัญญาจัดให้มีส่ิงสาธารณูปโกคท่ี 
ห น ่วย งาน ท างป ก ค รอ งใช ้เป ็น  
เคร ื่องม ือโดยตรง ในการจัดทำ 
บริการสาธารณะเพื่อประโยชน์แก่ 
ประซาซนในสิ่งอุปโภคที่จำเป็นต่อ 
การดำเนินชีวิต

115/2546 สัญญาข้าราชการไปศึกษาอบรม ณ ต่างประเทศ
ผ้ฟ้อง นายสรพล จรรยากล
ผ้ถกฟ้อง สำนักงานสถาบันราชกัฎ

เป็นสัญญาที่มีว ัต ถ ุแห่งสัญญาให้ 
ผู้ฟ้องคดีกลับมารับราชการ อันเป็น 
การกระทำบริการสาธารณะ และมี 
ข้อกำหนดที่มีลักษณะพิเศษที่แสดง
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ถึงเอกสิทธิ, ของร ัรท ี่ไม ่พ บได ้ในdà

สัญญาแพ่งทั่วไป
162/2546 ส ัญญาจ้างปรับปรุงต ่อเต ิมอาคารศาลาธนารักษ ์ 

จังหวัดเชียงใหม่
ผ้ฟัอง บริษัท โปร-เทค ชีวิล แอนด์ ดีไซน์ จำกัด 
ผ้ถกฟ้อง กรมธนารักษ์

เป ็นส ัญ ญ าท ี่ม ีว ัตถ ุแห ่งส ัญ ญ า 
เป ็น ก า ร ก ่อ ส ร ้า ง อ า ค า ร  ซ ึ่ง 
องค์ประกอบและเครื่องมือสำคัญ 
ในการดำเนินบริการสาธารณะให้ 
บรรลุผล

255/2546 สัญญาจ้างก่อสร้างอาคารเรียน
ผ้ฟ้อง ห้างห้นส่วนจำกัด บรณทองก่อสร้าง
ผ ้ถกฟ ้อง ส ำน ัก งาน ค ณ ะก รรม ก ารก าร
ประถมศ ึกษาแห ่งชาต ิ ท่ี 1, สำน ักงานการ
ประถมศึกษาอำ๓ อภูผาม่าน ท่ี 2

เ ป ็ น ส ั ญ ญ า จ ั ด ใ ห ้ ม ี ส ิ ่ ง  
สาธารณูปโภค โดย'จัด'ให้มีอาคาร 
เรียนเพ ื่อเป ็นสถานศึกษา ให้กับ 
เด ็กและเยาวชน อ ันเป ็นบริการ 
ส า ธ า ร ณ ะ  ท ี่ป ร ะ ซ า ซ น ใ ช ้ 
ประโยชน ์ร ่วมก ัน  ประกอบกับมี 
ข้อกำหนดในสัญญาที่ให ้เอกสิทธี้ 
แก ่ค ู่ส ัญ ญ าฝ ่ายปกครอง ทั้งน ี้ 
เ พ ื ่ อ ใ ห ้ ก า ร จ ั ด ใ ห ้ ม ื ส ิ ่ ง  
ส า ธ า ร ณ ูป โภ ค เป ็น ไป อ ย ่า ง  
ต ่อ เน ื่องและบรรล ุว ัตถ ุประสงค ์ 
ของการบริการลาธารณะ

239/2546 สัญญาจ้างก่อสร้างกำแพง ค.ส.ล. ป้องกันตลิ่งพัง 
บริเวณรีมตลิ่งแม่นํ้าน่าน 
ผ้ฟ้อง ห้างห้นส่วนจำกัด สินเพชรคอนสตรัคชั่น 
ผ้ถกฟ้อง เทศบาลตำบลบ้านใหม่

เ ป ็ น ส ั ญ ญ า จ ั ด ใ ห ้ ม ี ส ิ ่ ง  
สาธารณูปโภค

356/2546 สัญญาจ้างก่อสร้างและปรับปรุงขยายการประปา
หาดใหญ่-สงขลา
ผ้ฟ้อง บริษัท ยิบอินซอย จำกัด
ผ้ถกฟ้อง การประปาส่วนภมิภาค

เ ป ็ น ส ั ญ ญ า จ ั ด ใ ห ้ ม ี ส ิ ่ ง  
สาธารณูปโภค

372/2546 สัญญาจ้างก่อสร้างฝายนํ้าล้น
ผ้ฟ้อง ห้างห้นส่วนจำกัด ส.เจริณยนต์(28)
ผ้ถกฟ้อง กรมทางหลวง

เ ป ็ น ส ั ญ ญ า จ ั ด ใ ห ้ ม ี ส ิ ่ ง  
สาธารณ ูปโภค(วัตถุประสงค์ของ 
ส ัญ ญ าเพ ื่อก ่อสร้างฝายน ํ้าล ้นท ี่
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ป ร ะ ช า ช น เป ็น  ผ ู้ใช ้แ ล ะ ได ้ 
ประโยชน์โดยตรง)

376/2546 สัญญาจ้างก่อสร้างอาคารศูนย์ส่งเสรมอาชีพและ 
ธุรกิจชุมชน
ผ้ฟ้อง บริษัท ส.สหโชคบริการจำกัด 
ผ้ถกฟ้องจังหวัดปทมธานีที่ 1.
รองผู้ว่าราชการจังหวัดปทุมธานีที่ 2,
เจ้าหน้าที่ของจังหวัดปทุมธานี จำนวน 5 ราย

เ ป ็ น ส ั ญ ญ า จ ั ด ใ ห ้ ม ี ส ิ ่ ง  
สาธารณูปโภค

419/2546 ส ัญ ญ า จ ้า ง เห ม า พ ร ้อ ม ต ิด ต ั้งอ ุป ก รณ ์ระ บ บ  
จำหน่ายไฟฟ้าขนาดแรงดัน 22 เควี 
ผ้ฟ้อง การไฟฟ้าส่วนภมิภาค 
ผู้ถูกฟ้อง บริษัท สิริกร 070 จำกัด

เ ป ็ น ส ั ญ ญ า จ ั ด ใ ห ้ ม ี ส ิ ่ ง  
สาธารณูปโภค

425/2546 สัญญาจ้างปรับปรุงถนน 
ผ้ฟัอง บริษัทคิริผลวัฒนา(1979) 
ผ้ถกฟ้อง กับกรงเทพมหานคร

เ ป ็ น ส ั ญ ญ า จ ั ด ใ ห ้ ม ี ส ิ ่ ง  
สาธารณูปโภค

443/2546 สัญญาจ้างก่อสร้างอาคารสำนักงานสวัสดิการและ
คุ้มครองแรงงานจังหวัดสตูล
ผ้ฟ้อง ห้างห้นส่วนจำกัดทรายแซมโก้
ผ้ถกฟ้อง กรมสวัสดิการและค้มครองแรงงานที่1
จังหวัดสตูลที่2

เ ป ็ น ส ั ญ ญ า จ ั ด ใ ห ้ ม ี ส ิ ่ ง  
สาธารณูปโภค(อาคารสำนักงานฯ 
ถ ือ ว ่า เป ็น ถ า ว ร ว ัต ถ ุ อ ัน เป ็น  
องค์ประกอบสำคัญและเครองมือ 
ส ำ ค ัญ ใน ก า ร  จ ัด ท ำ บ ร ิก า ร  
สาธารณะ ซึ่งประชาชนสามารถ 
เช้าใช้ประโยชน์โดยตรง)

16/2547 ส ัญ ญ าจ ้างให ้ก ่อสร ้างถนนคอนกริตเสร ิมเหล ็ก 
เลียบคลอง
ผ้ฟ้อง ห้างห้นส่วนจำกัด วิรฬห์ก่อสร้าง 
ผ้ถกฟ้อง องค์การบริหารส่วนตำ! เส! เางรักใหถ i

เป ็นส ัญญาท ี่ม ีว ัตถ ุประสงค ์เพ ื่อ 
จ ัด ให ้ม ีส ิ่งส า ธ า รณ ูป โภ ค  ทั้ง 
ข ้อตกลงในส ัญ ญ าหลายฃ ้อก ็ม ี 
ลักษณะให้รัฐมีสิทธิพ ิเศษ ในทาง 
สัญญาเหนือเอกชนคู่สัญญา

62/2547 สัญญาจ้างให้ก่อสร้างอาคารเรียนและปฏิบัติการ, 
อาคารแกงาน
ผ้ฟ้อง ห้างห้นส่วนจำกัด คิริวัง

เ ป ็ น ส ั ญ ญ า จ ั ด ใ ห ้ ม ี ส ิ ่ ง  
ส า ธ า ร ณ ู ป โ ภ ค  ( อ า ค า ร  
สถานศึกษาซึ่งเป ็นถาวรวัตถุเป ็น
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ผ ้ถกฟ ้อง อธ ิบด ีกรมอาช ีวะค ืกษา องค์ประกอบ และเครื่องมือสำคัญ 
ในการดำเนินบริการสาธารณะ ให้ 
บรรลุผล จึงเป็นสิ่งสาธารณูปโภค 
ท ี่ป ร ะ ซ า ซ น ล า ม า ร ถ เข ้า ใ ช ้ 
ประโยชน์ได้โดยตรง)

89/2547 สัญญาจะซ ื้อ จะขายที่ด ิน ท ีอ่ ย ู่ในเขตเวนคืนตาม 
พระราชกฤษฎีกากำหนดเขตที่ดินในบริเวณที่ที่จะ 
เวนคืน
ผ้ฟ้อง บริษัท ศรันทร์ยา จำกัด 
ผ้ถกฟ้อง กรงเทพมหานคร

เ ป ็น ส ัญ ญ า  จ ัด ใ ห ้ม ี ส ิ่ง  
สาธารณ ูปโภค (สัญญาดังกล่าว 
ถือเป็นขั้นตอนหนึ่งของการเวนคืน 
อส ังหา'ริมทรัพย ์ ซ ึ่งหากเจ ้าของ 
ที่ดินไม่ยอมขายทางราชการ ก็จะ 
ดำเน ินการออกพระราชบ'ญณติ 
เวนคืนอลังหาริมทรัพย์ต ่อไป จึง 
เป ็นส ัญ ญ าท ี่ค ู่ส ัญ ญ าฝ ่ายรัฐใช ้ 
อำนาจบังค ับซื้อท ี่ด ินจากเอกชน 
เพ ื่อ ใช ้ใน ก า ร ก ่อ ส ร ้า ง ถ น น ), 
(คำส ั่ง ศ า ล ป ก ค ร อ ง ส ูง ส ุด ท ี่ 
89/2547, 508/2547, 534/2547, 
5 6 3 /2 5 4 7  ว ิน ิจ ฉ ัย ใ น แ น ว  
เดียวกัน)

104/2547 สัญญาจ้างก่อสร้างอาคารสถานีอนามัย 
ผ้ฟ้อง สำนักงานปลัดกระทรวงสาธารณสฃ 
ผ้ถกฟ้องห้างห้นส่วนจำกัดเชียงรายหมื่นกิจที่11 
นายอนุวัตร แสนพิช ท่ี 2

เ ป ็น ส ัญ ญ า  จ ัด ใ ห ้ม ื ส ิ่ง  
สาธารณูปโภค

139/2547 สัญญาจ้างก่อสร้างพัฒนาระบบแปลงเกษตรกรรม
ผ้ฟ็อง ห้างห้นส่วนจำกัดโตการช่าง
ผ้ทกฟ้อง สำน ักงานการปฏ ิรใเท ี่ด ินเพ ื่คการ
เกษตรกรรม

เ ป ็น ส ัญ ญ า  จ ัด ใ ห ้ม ื ส ิ่ง  
สาธารณ ูปโภคสำหรับประชาชน 
ใ ช ้ป ร ะ โ ย ช น ์ร ่ว ม ก ัน  แล ะม ี 
ข ้อกำหนดในสัญญาที่ม ีล ักษณะ 
พ ิเศษที่ให ้เอกสิทธิ้แก ่ผ ู้ว ่าจ ้างซึ่ง 
เป็นคู่สัญญาฝ่ายปกครอง ซึ่งเป็น 
ล ัก ษ ณ ะ พ ิเศ ษ  เพ ื่อ ใ ห ้ก า ร
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ดำเนินการทางปกครองบรรลุผล 
ซ ึ่งเป ็นล ักษณ ะพ ิเศษท ี่ไม ่พบใน 
สัญญาทางแพ่งทั่วไป)

236/2547 สัญญาจ้างก่อสร้างปรับปรุงระบบระบบท่อประปา 
ภายใน และสัญญาจ้างก่อสร้างถนนราดยาง 
ผ้ฟ้อง สถาบันเทคโนโลยีราชมงคล 
ผ้ถกฟ้อง บริษั'ท เค.เอ็น.เจ คอนสทรัคชั่น อินเตอร์ 
เนซั่นแนล จำกัด ท ี ่ ' ! ,  ธนาคารกสิกรไทยจำกัด 
(มหาชน) ท ี่2

เ ป ็ น ส ั ญ ญ า จ ั ด ใ ห ้ ม ื  ส ิ่ง  
สาธารณูปโภคทั้งสองฉบับ

562/2547 สัญญาจ้างก่อสร้างระบบระบายนํ้า ระบบรวบรวม 
นํ้าเสีย และระบบบำบัดนํ้าเสีย 
ผ้ฟ้อง บริษัท ผลไพบลย์ที่ดินและก่อสร้าง จำกัด 
ร ่วมค ้าก ับ  บริษ ัท พ น ัส ว ิศ วก รรม แล ะบ ร ิห าร 
ก่อสร้าง จำกัด
ผ้ถกฟ้อง เทศบาลเม ืองน่านที่ใ .  นายกเทศมนตรี 
เมืองน่าน ที่2

เ ป ็น ส ัญ ญ า  จ ัด ใ ห ้ม ี ส ิ่ง  
สาธารณูปโภค

4) สัญญาแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ

491/2545 สัญญาสัมปทานทำไม้ปาชายเลน เป็นสัญญาสัมปทาน, คำสั่งศาล
ผ้ฟ้อง นเรศ เดชธราดล ปกครองสูงสุดที่ 560/2545, 34-
ผ้ถกฟ้อง กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 3 7/2546, 117/2546, 1 3 0 -  

1 4 0 / 2 5 4 6 ,  237/2546, 
297/2546, 339/2546 
วินิจฉัยในแนวเดียวกัน
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5 ) ส ัญ ญ าท ี่ม ีข ้อ ก ำห น ด ใน ส ัญ ญ าท ี่ม ีล ัก ษ ณ ะพ ิเศ ษ ท ี่แ ส ด งถ ึง เอ ก ส ิท ธ ี้ข อ งร ัฐ

104/2544 สัญญาจ้างก่อสร้างหอพักข้าราชการ
ผ้ฟ้อง บริษัทเจ-สัน คอนสตรัคช่ัน (ประเทศไทย) จำกัด
ผ้ถกฟ้อง มหาวิทยาลัยเชียงใหม่

เป็นสัญญาที่มีข้อกำหนดในสัญญา 
ที่มีลักษณะพิเศษ เพื่อให้การใช้ 
อ ำน าจ ท างป ก ค รอ ง  หร ือการ 
ด ำ เน ิน ก ิจ ก า ร  ท า งป ก ค รอ ง  
บรรลุผล ที่ไม่ค่อยพบในสัญญา 
แพ่งทั่วไป

127/2544 สัญญาข้าราชการทหารที่กองทัพเรือส่งไปศึกษาต่อ 
ต่างประเทศ
ผ้ฟ้อง นาวาตรีซนาวิน สวรรณบปผา 
ผ้ถกฟ้อง กองทัพเริอ

เป ็นส ัญ ญ าท ี่ม ีว ัตถ ุแห ่งส ัญ ญ า 
ที่ผ ู้ฟ ้องคดีต้องกลับมารับราชการ 
อันเป็นบริการสาธารณะชองรัฐ และ 
มีข ้อกำหนดในสัญญาที่แสดงถึง 
ลักษณะพิเศษ ที่แสดงถึงเอกสิทธิ้ 
ชองรัฐซึ่งไม ่อาจพบได้ในสัญญา 
แพ่งท่ัวไป

115/2546 สัญญาข้าราชการไปศึกษาอบรม ณ ต่างประเทศ
ผ้ฟ้อง นายสรพล จรรยากล
ผ้ถกฟ้อง สำนักงานสถาบันราซภัฎ

เป็นสัญญาที่มีวัตถุแห่งสัญญา1ให้ 
ผู้ฟ้องคดีกลับมารับราชการ อันเป็น 
การกระทำบริการสาธารณะ และมี 
ข้อกำหนดที่มีลักษณะพิเศษที่แสดง 
ถ ึงเอกส ิทธ ึ๋ชองร ัรท ี่ไม ่พ บได ้ใน

63

สัญญาแพ่งทั่วไป
7/2547 ส ัญ ญ ารับท ุนอ ุดหน ุนนการศ ึกษาตามโครงการ

ผลิตและพัฒนาอาจารย์
ผ้ฟ้อง สำนักงานปลัดทบวงมหาวิทยาลัย
ผ้ถกฟ้อง นายศรมิษร์พ ิสทธิ้ธนกาณจนัท ี่1.
นายสุภัทร พิสุทธิ้ธนกาญจน์ที่2 (ผู้คํ้าประกัน)

เป็นสัญญาที่มีวัตถุประสงค์หลักให้ 
ผู้ถูกฟ้องคดี กลับมารับราชการหรือ 
ทํ างานในมหาวิ ทยาลัยสงขลานครินทร์ 
หร ือหน ่วยงานอ ื่นตามท ี่ผ ู้ให ้ท ุน  
กำหนดอันเป็นบริการสาธารณะชอง 
รัฐ และข้อกำหนดในสัญญาแสดง 
ถึงลักษณะพิ เศษ อันเป็นเอกสิทธี้ 
ของรัฐ ที่ไม่อาจพบได้ในสัญญาแพ่ง 
ทั่วไป
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16/2547 ส ัญ ญ าจ ้างให ้ก ่อสร ้างถนนคอนกรีตเสร ิมเหล ็ก 
เลียบคลอง
ผ้ฟ้อง ห้างห้นลี1วน'จำกัด วิรฬห์ก่อสร้าง
ผู้ถูกฟ้อง องค์การบริหารส่วนตำบลบางรักใหญ่

เป็นสัญญาที่มีวัตถุประสงค์เพื่อ จัด 
ให้มีสิ่งสาธารณูปโภค ทั้งข้อตกลง 
ในสัญญาหลายข้อก็มีลักษณะใหร้ัฐ 

มีส ิทธ ิพ ิเศษ ในทางสัญญาเหนือ 
เอกชนคู่สัญญา

139/2547 สัญญาจ้างก่อสร้างพัฒนาระบบแปลงเกษตรกรรม
ผ้ฟ้อง ห้างห้นส่วนจำกัดโตการช่าง
ผ ้ถกฟ้อง สำน ักงานการปฏ ิรปท ี่ด ิน เพ ื่อการ
เกษตรกรรม

เ ป ็ น ส ั ญ ญ า จ ั ด ใ ห ้ ม ี  ส ิ่ง  
สาธารณูปโภคสำหรับประชาชนใช้ 
ประโยชน์ร่วมกัน และมีข้อกำหนด 
ในสัญญาที่มีลักษณะพิเศษที่ให้เอก 
สิทธิใเก่ผู้ว่าจ้างซึ่งเป็นคู่สัญญาฝ่าย 
ปกครอง ซ ึ่ง เป ็นล ักษ ณ ะพ ิเศษ  
เพื่อให้การดำเนินการทางปกครอง 
บรรลุผล ซึ่งเป็นลักษณะพิเศษที่ไม่ 
พบในสัญญาทางแพ่งทั่วไป)

308/2547 สัญญาจ้างซ่อมแซมอาคารหมายเลข 28 ของกรม 
สรรพาวุธ
ผ้ฟ้อง ห้างห้นส่วนจำกัด อาทรภัณฑ์ก่อสร้าง 
ผ้ถกฟ้อง สำนักงานตำรวจแห่งชาติ

เป ็นส ัญ ญ าท ี่ให ้จ ัดทำบ ร ิก า ร  

สาธารณะ (อาคารดังกล่าวถือเป็น 
องค์ประกอบและเครองมือสำคัญใน 
การดำเนินบริการสาธารณะ โดยมี 
ลักษณะพิเศษ เพื่อให้การใช้อำนาจ 
ทางปกครองหรีอการดำเนินการทาง 
ปกครองบรรลุผล)

647/2547 ส ัญ ญ า ร ับ ท ุน เ พ ื่อ เ ข ้า ด ิก ษ า ห ส ัก ส ูต ร  
ป ระ ก า ศ น ีย บ ัต ร เซ ล ล ์ว ิท ย า  ข อ งก ระ ท รว ง  
สาธารณสุข
ผ้ฟ้อง สำนักงานปสัดกระทรวงสาธารณสฃ 
ผ้ถกฟ้อง นายอดิศร หรีอพนัสกร หม่อำพันธ ท ี่1. 
นายวีระ หมู่อำพันธุ ที่2

เป ็นส ัญ ญ าท ี่ม ีว ัตถ ุแห ่งส ัญ ญ า 
คือการให้ผู้ฟ้องคดี เข้ารับราชการ 
อันเป็นการจัดทำบริการสาธารณะ 
อย่างหนึ่ง ประกอบกับลักษณะของ 
สัญญา ผ ู้ฟ ้องคด ีย ่อมม ีเอกส ิทธ ิ้ 
เหนือกว่าผู้ถูกฟ้องคดี

255/2546 สัญญาจ้างก่อสร้างอาคารเรียน
ผ้ฟ้อง ห้างห้นส่วนจำกัด บรณทองก่อสร้าง
ผ ้ถกฟ ้อง ส ำน ัก งาน ค ณ ะก รรม ก ารก าร

เ ป ็ น ส ั ญ ญ า จ ั ด ใ ห ้ ม ี  ส ิ่ง  
สาธารณูปโภค โดย1จัด'ให้มีอาคาร 
เรียนเพื่อเป็นสถานศึกษา ให้กับเด็ก
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ป ร ะ ถ ม ศ ึก ษ 'า แ ห ่ง ช า ต ิ ที่ 1, ส ำ น ัก ง า น ก า ร แ ล ะ เ ย า ว ช น  อ ัน เ ป ็น บ ร ิก า ร

ประถมศึกษาอำ๓ อภ ูผาม ่าน  ที่ 2 สาธารณ ะ ท ี่ประชาชนใช ้ประโยชน  ์

ร ่วมก ัน ประกอบกับม ี ข ้อกำหนดใน  

ส ัญ ญ า ท ี่,ให ้เอ ก ส ิท ธ ี้แ ก ่ค ู่ส ัญ ญ า  

ฝ่ายปกครอง ท ั้งน ี้เพ ื่อให ้การส ัดไห ้ม  ี

ส ิ่ง ส า ธ า ร ณ ูป โภ ค เป ็น ไ ป อ ย ่า ง  

ต ่อเน ื่องและบรรล ุว ัตถ ุประสงค ์ของ  

การบริการสาธารณะ

6) ส ัญ ญ าท ี่ได ้ร ับการว ิน ิจฉ ัยว ่าเป ็นส ัญ ญ าแต ่ไม ่ได ้ระบ ุประ๓ ทของส ัญญา

อ5/2545 สัญญาจ้างก่อสร้างละพาน คสล. 
ผู้ฟ้อง ห้างห้นส่วนจำกัด จิ้วเสร ิ  

ผ้ถกฟ้อง สังห1วัดปัตตานี
213/2546 ส ัญ ญ าจ้างก่อสร้างระบบรวบรวมและบ ำ บ ัด นํ้าเสีย 

ผ้ฟ้อง กิจการร่วมค้า เอ็น เจ โอ อี เอฟ จำกัด 
ผ้ถกฟ้อง เทศบาลเมืองป่าตอง ท่ี 1.
นายกเทศมนตริ เมืองปาตอง ท่ี 2

299/2546 สัญญาจ้างก ่อสร้างละพานทางเข ้าชมธรรมชาต ิ 
ของอุทยานแห่งชาติหาดทรายริ 
ผู้ฟ้อง ห้างหุ้นส่วนจำกัด ทักษ์ ดีเวลลอปเม้นท์ 
ผู้ถกฟ้อง อธิบด ีกรมป ่าไม ้ท ี ่ ไ .  กรมใ1เาไม ท้ ี ่ 2. 1เสัด 
สำนักนายกรัฐมนตริ ที ่  3

380/2546 สัญญาจ้างก่อสร้างอาคารเรียน 
ผ ู ้ฟ้อง บ ร ิษ ัท  สงวนก่อสร้าง จำกัด 
ผู้ถกฟ้อง กรมลาน ัณ ศึกษา ท ี ่ ' ! .

ผ ู ้อำนวยการโรงเรียนเซิงทะเลวิทยาคมจุติ-ก้องอนุสรณ์ 
ที ่  2, ผ ู ้อำนวยการโรงเรียนตะก่ัวทุ่งงานทวีวิทยาคม ที ่  3

264/2547,
265/2547

สัญญาจ้างก่อสร้างอาคารเรียนและปฏิบัติการ 
ผ ู ้ฟ้อง สถาบันเทคโนโลยีราชมงคล

-
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ผ้ถกฟ้อง ห ้างห้นล่วนจำกัดโปรเกรสหาดใหณ ่ 
คอนสตัคซั่นที่ไ, หุ้นล้วนผู้จ ัดการท่ี2

639/2547 สัญญาจ้างก่อสร้างอาคารจัดแสดงนิทรรศการทาง
ธรณีวิทยาเกี่ยวกับปาหินงาม
ผ้ฟ้อง กรมทรัพยากรธรณี
ผ้ถกฟ้อง ห้างหันล้วนจำกัดบณฤทธี๋การค้า ท่ี 1.
นายรังสรรค์จันทรห้สบดี ท่ี 2

226/2547 ส ัญญาให้โรงงานแป้งม ันสำปะหลังก ู้ย ืมเง ินเพ ื่อ
นำไปรับซื้อหัวมันสำปะหลังสดจากเกษตรกรตาม
โครงการแทรกแทรงตลาดหัวมันสำปะหลัง
ผ้ฟ้อง บรีษัท โค้วชั่งเอี๊ยะอตสาหกรรมแป้งมันและ
สาคู จำกัด และพวกรวม 7 คน
ผ้ถกฟ้อง กรมการค้าต่างประเทศ

361/2547 การจ้างลูกจ้างชั่วคราวในตำแหน่งพนักงานขับรถ 
ผ้ฟ็อง นายศิวาวธ พรหมคำ 
ผ้ถกฟ้อง กรมสรรพากร

726/2547 ส ัญ ญ าซ ื้อขายต ิดต ั้ง เคร ื่อ งคอม พ ิว เตอร ์และ  
อุปกรณ์ประมวลผล 
ผ้ฟ้อง บรษั'ทเอลเจ เฮลธ์แวร์จำกัด 
ผ้ถกฟ้อง สำนักงานปลัดกระทรวงสาธารณสขที่ไ. 
กระทรวงสาธารณสุฃท่ี 2, ปลัดกระทรวงสาธารณสุขท่ี 3

4.2.3.2 ส ัญญาที่ไม ่เป ็นสัญญาทางปกครอง

ตัวอย่างของสัญญาที่ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาแล้วเห็นว่า ไม่เป็นสัญญา
ทางปกครอง ได้แก่

1.สัญญาจ้าง
5/2545
และ

สัญญาจ้างที่ปรึกษาเพื่อออกแบบและควบคุมงาน 
ก่อสร้างอาคารเรียนและอาคารประกอบ

-
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87/2545 ผ้ฟ้อง บริษัท พรอพเพอตี้ แพลนนิ่ง แอนด์ ดีเวล
ล้อบเม้นท์จำกัด
ผ้ถกฟ้อง กรมพลศึกษา

41/2545 สัญญาจ้างเหมาปรับปรุงบ้านพักข้าราชการ 
ผ้ฟ้อง บริษัทตาปีกร๊ป จำกัด 
ผ ้ถกฟ้อง มหาว ิทยาล ัยแม ่โจ ้ท ี่ 1. สำนัก 
งบประมาณ ท่ี 2

ม ีคำส ั่งศาลปกครองส ูงส ุด  ท่ี 
162/2546 ที่วินิจฉัยแตกต่างกัน

50/2545 สัญญาจ้างปรับปรุงซ ่อมแซมทาสีต ัวอาคารและ
เปล ี่ยนลายไฟฟ ้าพร้อมอุปกรณ ์ อาคารที่ทำการ
ไปรษณีย์แหลมสิงห์
ผู้ฟ้อง นางสาวจำเรือน จิโนปง
ผู้ถกฟ้อง การสื่อสารแห่งประเทศไทย

60/2546 สัญญาจ้างทำความสะอาดสุขาสวนสัตว์ดุสิต 
ผู้ฟ้อง บริษัท แพททินั่ม จำกัด 
ผู้ถกฟ้อง องค์การสวนสัตว์ที่ 1.
นายทนง นทีพิทักษ์ ผู้อำนวยการสวนสัตว์ดุสิตที่ 2

2.สัญญาซือขาย, จะซื้อจะขาย, เช่า, เช่าซื้อ อสังหาริมทรัพย์
17/2544 สัญญาเช่าร้านค้าสวัสดิการ 

ผู้ฟ้อง นางจรุณีพร ลีลายุทธ 
ผู้ถกฟ้องวิทสัยการอาชีพขอนแก่นที่ไ.
นางนวล สุทันติกร ท่ี 2, นายพงศธร จิระวุฒินันท์ที่ 3

27/2544 สัญญาเช่าซื้ออาคารระหว่างผู้เช ่าซื้อกับการเคหะ 
แห่งชาติ
ผู้ฟ้อง นางสมพิศ มะกรดอินทร์ 
ผู้ถกฟ้อง การเคหะแห่งชาติ

10/2545 สัญญาเช่าที่ธรณีสงฆ์และสัญญาเช่าแผงลอยตลาด 
สด
ผู้ฟ้อง วัดโคกมะเดื่อ
ผู้ถกฟ้อง นายศิริชัย ตั้งวิริยะ
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91/2545 ส ัญ ญ าเช ่าอาค ารพ าณ ิชย ์ของก ารรถ ไฟ แห ่ง  
ประเทศไทย
ผ ฟ้ ้อง นางลีนา สทธิธรรม ท ี่11 นายสวัสดี้ไชยปิน 
ท่ี 2,
นายเสน่ห ์ ทรงเดชาไกรวุฒิ ท ี่3 .นางนารีโรจนมง 
คล ท4
ผ้ถกฟ้อง การรถไฟแห่งประเทศไทย

247/2545 ส ัญญาจะซื้อจะขายที่ด ินท ี่อย ู่ในเขตเวนคืนตาม 
พระราชกฤษฎีกากำหนดเขตที่ดินในบริเวณที่ที่จะ 
เวนคืน
ผ้ฟ้อง นายปลด แสงโพธี้แก้ว ในศานะผ้จัดการ 
มรดกของนางปลีก แสงโพธี๋แก้ว 
ผ้ถกฟ้อง กรงเทพมหานคร
■ 'บ ■ «บ—  -----------------  <»

ม ีคำส ั่งศาลปกครองส ูงส ุด  ท ี่ 

9/2546 ที่วินิจฉัยแตกต่างกัน

505/2545 สัญญาเช่าที่ดินของการรถไฟ 
ผ ฟ้ อ้ง นายประสงค์วชิราศรีศรกล 
ผ้ถกฟ้อง การรถไฟแห่งประเทศไทยท ีา่  .

นายลายัณฑ์โรห ิตรัตนะ ผ ูอ้ ำ นายการฝ่ายบริหาร 
ทรัพย์สิน ท ี ่ 2

107/2546 สัญญาเช่าซื้ออาคารพาณิชย์ 
ผ ฟ้ อ้ง นางอังคนา พันธมะผล 
ผ้ถกฟ้อง การเคหะแห่งชาติ

305/2546 สัญญาเช่าที่ดินที่มีลักษณะต่างตอบแทนพิเศษยิ่ง 
กว่าสัญญาเช่าธรรมดา 
ผ ฟ้ ้อง นายเสงี่ยม จรัสวัฒน์ 
ผ้ถกฟ้อง เทศบาลสมทรปราการ

413/2546 สัญญาให้ดำเนินการร้านค้าสวัสดิการโรงพยาบาล 
โรคทรวงอก
ผ ฟ้ ้อง นางสาวสรรวณี วฒินันท์ 
ผ้ถกฟ้อง นางพงษ์ลดา ลพรรณชาต ทิ ี ่ 1.
นางพรพรรณ โพโต ท่ี 2, นายประดิษฐ์ชัย ชัยเสรี ท่ี 3,
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คณะอนุกรรมการสวัสดิการโรงพยาบาลโรคทรวงอกท่ี 4

55/2547 สัญญาให้เๆราที่ด ินของการรถไฟแห่งประเทศไทย
บริเวณย่านพลหลโยธิน
ผ้ฟ้อง บริษัท ธนสารลมปติพัฒนา จำกัด
ผ้ถกฟ้อง การรถไฟแห่งประเทศไทย ท่ี 1. ผวาการ
การรถไฟแห่งประเทศไทย ท่ี 2

650/2547 สัญญาเช่าที่ดินเพื่อใช้สร้างเป็นโรงงานไฟฟ้า
ผ้ฟ้อง นายทักษิณ ลยะพันธ์
ผ้ถกฟ้อง การไฟฟ้าส่วนภมิภาคอำ๓ อเบตง

3.สัญญาซื้อขายครุภัณฑ์, เครองมือ, อุปกรณ์ต่างๆ
112/2544 สัญญาซื้อขายตู้ปราศจากเชื้อ

ผ้ฟ้อง บริษัทยนิเวอร์แซล ซิสเท็มส์จำกัด
ผ้ถกฟ้อง กรมวิทยาศาสตร์การแพทย์

ม ืคำส ั่งศาลปกครองส ูงส ุด  ท่ี 
726/2547 ที่วินิจฉัยแตกต่างกัน

132/2544 ส ัญ ญ าซ ื้อขายเครองคอมพ ิวเตอร ์และอ ุปกรณ ์ 
ประมวลผล
ผ้ฟัอง บริษัท ยิบอินซอยจำกัด 
ผ้ถกฟ้อง สำนักงานตรวจเงินแผ่นดิน

ม ืคำส ั่งศาลปกครองส ูงส ุด  ท่ี 
726/2547 ที่วินิจฉัยแตกต่างกัน

61/2545 สัญญาซื้อขายเครื่องกำเนิดไฟฟ้าเพื่อใช้ในกิจการ 
ของโรงพยาบาล
ผ้ฟ้อง บริษัท เอกรั«แจนเนอเรเตคร์จำกัด 
ผ้ถกฟ้อง จังหวัดขอนแก่น

ม ีคำส ั่งศาลปกครองส ูงส ุด  ท่ี 
726/2547 ที่วินิจฉัยแตกต่างกัน

82/2545 สัญญาซื้อขายเครื่องบันทึกข้อมูลตรวจสวนหัวใจ 
เพื่อ,ใช้'ในศูนย์'หัวใจสิริกิตต์ 
ผ้ฟ้อง บริษัท เมดิทอปจำกัด 
ผ้ถกฟ้อง มหาวิทยาลัยขอนแก่น

417/2545 สัญญาจัดซื้อเครื่องเช้าเล่ม -
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ผ้ฟ้อง บริษัทไฮเดลเบร์ก กราฟฟิคส์'(ประเทศไทย) 
จำกัด
ผ้ถกฟ้อง กรมแผนที่ทหาร กองบัณชาการทหาร 
สูงสุด

536/2545 สัญญาซื้อขายเครื่องรับส่งวิทยุแฝงในแบตเตอรรี่ 
โทรศ ัพท ์ม ือถ ือ และช ุดเคร ื่องร ับว ิทย ุแบบปรับ  
ความถี่ได้
ผู้ฟ้อง บริษัทฟอสฟอรัส จำกัด 
ผู้ถกฟ้อง สำนักงานตำรวจแห่งชาติ

4.สัญญาระหว่างผู้ให้'บริการสาธารณูปโภคกับผู้ใช้บริการ
62/2545 ส ัญ ญ าก ารให ้บ ร ิก ารเช ่า โท รศ ัพ ท ์แ ล ะค ู่ล าย  

โทรศัพท์
ผู้ฟ้อง นายสังวาลย์ เบณจรงค์รัตน์
ผู้ถกฟ้อง สำนักงานบริการโทรศัพท์กาถเจนบริ

174/2545 สัญญาชื้อขายไฟฟ้า
ผู้ฟ้องนายจำรณ (ผู้ใช้บริการ) วีณิน
ผู้ถกฟ้อง การไฟฟ้านครหลวง

ค ำ ส ั่ง ศ า ล ป ก ค ร อ ง ส ูง ส ุด ท ี่ 
246/2546, 292/2546, 453/2546 
วินิจฉัยในแนวเดียวกัน

319/2545 สัญญาการใช้นํ้าประปา
ผู้ฟ้อง นางรัชดา ฟ้งสาคร(ผู้ใช้บริการ)
ผู้ถกฟ้อง การประปานครหลวง

ค ำ ส ัง ศ า ล ป ก ค ร อ ง ส ูง ส ุด ท ี่ 
495/2545 วินิจฉัยในแนวเดียวกัน

5.สัญญาอื่นๆ
77/2544 สัญญากู้ยืมเงิน

ผู้ฟ้อง นายประมท สตะบตร
ผู้ถกฟ้อง ธนาคารอาคารสงเคราะห์

95/2544 สัญญาประกันตัวผู้ต้องหาในคดีอาญา 
ผู้ฟ้อง นายทองม้วน ประเสริ^
ผู้ถกฟ้อง สำนักงานตำรวจแห่งชาติ ที่บ 
พลตำรวจตริสมาน สุวัฑฒนะ ท่ี 2,
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พันตำรวจเอกนิพนธ์ จันทร์เจนจบ ที่3
111/2544 สัญญาต่างตอบแทน โดยเอกชนสัญญาว่าจะยก

ที่ด ินให้กับกองทัพเรือ โดยมีเงื่อนไขว่ากองทัพเรือ
จะต้องดำเนินการยกเลิกพระราชกำหนดเขตหวง
ห้ามที่ด ินในท้องที่ตำบลบางพระ อำเภอศรีราชา
จังหวัดชลบุรี พ.ศ.2479
ผ้ฟ้อง นางสภรณ์ ถนอมสัตย์
ผ้ถกฟ้อง กองทัพเรือ

2/2545 สัญญาเชิญชวนให้เข้าร่วมรายการชิงรางวัล 
ผ้ฟ้อง พันจ่าเอกกาณจน์ สิรีมะลลี 
ผ้ถกฟ้อง บรีษัท เซเว่นไบท์จำกัด

457/2545 สัญญาให้เงินสนับสนุนแก่เอกชนในการผลิตและ 
จำหน่ายเครื่องปรับอากาศเบอร์ 5 ให้แก่ประชาชน 
ผ้ฟ้อง บรีษัท กรงไทยการไฟฟ้า จำกัด 
ผ้ถกฟ้อง การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย

591/2545 สัญญาเช่าชื้อรถยนต์แทรคเตอร์
ผ้ฟัอง นางสนิท เพียรพยัคฆ์
ผ้ถกฟ้อง บรีษัทเมืองทองมอเตอร์รอยเอ็ด จำกัด

19/2546 สัญญาที่ผ ู้ฟ ้องคดีซ ึ่งทำโครงการจัดสรรขายที่ด ิน 
ให้แก่ บุคคลากรของกองทัพอากาศ แต่งตั้งเจ้ากรม 
สวัสดิการทหารอากาศเป็นตัวแทนในการเก็บเงิน 
ค่าเช่าชื้อ ให้แก่ผู้ฟ้องคดี และเป็นตัวแทนผู้เช่าซื้อ 
ให้ผู้ฟ้องคดีปฏิปตตามข้อตกลงในการเช่าชื้อ 
ผ้ฟ้อง บรีษัท เครดิตฟองชิเอร์ เสรีสากล ธนากิจ 
จำกัด
ผ้ถกฟ้อง กองทัพอากาศ ท่ี 1. กรมสวัสดิการมหา 
อากาศ ท่ี 2
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183/2546 สัญญาฝากเงิน
ผ ฟ้ ้อง บริษัท เครดิตฟองชิเอร์ เสริธนกิจ จำกัด 
ผ้ถกฟ้องธนาคารอาคารลงเคราะห์ที่ 1.
ผู้จัดการธนาคารอาคารสงเคราะห์ที่ 2

186/2546 สัญญาคู้ยืมเงิน
ผ ้ฟ ัอง นายมะล ิ แก ้วศร ีงาม  (พน ักงาน 
การสื่อสารแห่งประเทศไทย)
ผ้ถกฟ้อง การสื่อสารแห่งประเทศไทยที่ 1,
นายเทียบ กรรณแก้ว ท่ี 2

9/2547 สัญญารับจ้างจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม
ผ้ฟ้อง บริษัท แสงวิเศษ จำกัด
ผ้ถกฟ้อง ธนาคารอาคารสงเคราะห์ที่ 1.'บ  ข —  ------------

นายสมเจตน์หมู่ศรีเลิศ ท ี่2
49/2547 สัญญาให้ที่ดินแก่เทศบาลเพื่อสร้างตลาดสด 

ผ ู้ฟ้อง นายกิตติพงษ์พุทธศร 
ผ้ถกฟ้อง เทศบาลตำบลซมแพ

73/2547 สัญญารับจ้างซ่อมรถยนต์ของเทศบาล 
ผ ฟ้ อ้ง นายก ำชัย ศรีนวกล 
ผ้ถกฟ้อง นายกเทศมนตรีเมืองชัยภมิ ท ี่1. 

เทศบาลเมืองชัยภูมิ ท่ี 2
545/2547 สัญญาให้ท ุนการศึกษาแก่บัณทิตกองทุนหมู่บ ้าน

แ ล ะ ซ ม ซ น เม ือ ง  เข า ศ ึก ษ า ใ น ห ล ก ส ูต ร
ป ระกาศน ียบ ัต รสาขาว ิชาการจ ัดการและการ
ประเมินโครงการ
ผ้ฟ้อง มหาวิทยาลัยเชียงใหม่
ผ้ถกฟ้อง นางสาวสไพลิน จิตต์สันติสข ท่ี 1. นางไพ
จิตต์สันติสุข ท่ี 2(ผู้คํ้าประกัน)

649/2547 สัญญาคู้ยืมเงิน
ผ้ฟ้อง นายชลทิตย์ เพชรพิเศษศรี 
ผ้ถกฟ้อง นายราชา พิษณวงศ์
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4 . 2 . 4  ว ิเ ค ร า ะ ห ์ค ว า ม ห ม า ย ข อ ง ฉ ัญ ญ า ท า ง ป ก ศ ร ' อ ง จ า ก แ น ว ค ำ ว ิน ิจ ฉ ัย  

ข อ ง ศ า ล ป ก ค ร อ ง

จากการศึกษาแนวคำวินิจฉัยของศาลปกครองในส่วนของศาลปกครองสูงสุดพบว่า
ขอบเขตของสัญญาทางปกครองในบางสัญญามีความเกี่ยวพันกัน จึงทำให้สัญญาบางส่วนอาจ
เข้าลักษณะของสัญญาทางปกครองได้มากกว่า 1 ประ๓ ท ดังเช่น สัญญาสัมปทานทำไม้ป่าชายเลน
นอกจากจะเป็นสัญญาทางปกครองประ๓ ทสัญญาสัมปทานแล้ว ยังเป็นสัญญาให้แสวงประโยชน์
จากทรัพยากรธรรมชาต ิอ ีกด ้วย ในขณะท ี่ส ัญ ญาข้าราชการไปศ ึกษาอบรม ณ ต่างประเทศ
นอกจากจะเป็นสัญญาทางปกครองประเภทสัญญาให้จัดทำบริการลาธารณะ ยังเป็นสัญญาทาง
ปกครองที่มีลักษณะพิเศษที่แสดงถึงเอกสิทธึ๋ของรัฐที่ไม่พบในสัญญาทางแพ่ง

< ฬ ่  0 / 0 /

เม ื่อพ ิจารณาแนวคำวิน ิจฉ ัยของศาลปกครองที่ปรากฏอยู่ในปัจจุบ ัน ลามารถ 
วิเคราะห์ความหมายของสัญญาทางปกครองประ๓ ทต่างๆ ได้ดังนี้

1) สัญญาสัมปทาน
ในปัจจุบันนีคำวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดเกี่ยวกับสัญญาสัมปทานไม่มากนัก 

และส่วนใหญ่ก็เป็นคำวินิจฉัยในคดีลักษณะเดียวกัน ซึ่งสัญญาสัมปทานที่ปรากฏในคำวินิจฉัย 
ของศาลปกครองสูงสุดในปัจจุบันมีอยู่ 2 ประเภท ได้แก่ 

(1) สัมปทานบรการลาธารณะ
คือสัญญาร่วมการงานและร่วมลงทุนขยายบริการโทรศัพท์ 1.5 ล้านเลข 

หมายในเขตโทรศัพท์ภูมิภาคระหว่างบริษัท ทีทีแอนด์ที จำกัด (มหาชน) กับองค์การโทรศัพท์แห่ง 
ประเทศใทย ซึงเป็นสัญญาทีองค์การโทรศัพท์แห่งประเทศไทย ซึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครอง 
ร่วมมือกับเอกชนในการจัดทำบริการลาธารณะประเภทการให้บริการโทรศัพท์

แต่อย่างไรก็ตามในงานวิจัยเรื่องคดีปกครองที'เกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 
ของ ศาสตราจารย ์ ดร.บวรศ ักด ิ้ อ ุวรรณโณ และคณะ ท ี่เสนอต ่อสถาบ ันพระปกเกล ้า และ 
สำน ักงานศาลปกครอง คณ ะน ักว ิจ ัยม ีความเห ็นว ่า  “เม ื่อพ ิจารณ าพ ระราชบ ัญ ญ ัต ิ
องค์การโทรศัพท์แห่งประเทศไทย พ.ศ. 2497 มาตรา 9(7) ที่บัญญัติว่า เพื่อดำเนินการตาม 
วัตถุประสงค์ตามมาตรา 5 ให้องค์การโทรศัพท์มีอำนาจรวมถึง ร่วมการงานหรือสมทบกับบุคคล 
อื่นเพื่อประโยชน์แห่งกิจการขององค์การโทรศัพท์ รวมทั้งการเข้าเป็นหุ้นส่วน หรือถือหุ้นส่วนใน 
ห้างหุ้นส่วน ดังนั้น องค์การโทรศัพท์แห่งประเทศไทยไม่มีอำนาจในการให้สัมปทานหรือทำสัญญา 
ในลักษณะสัญญาสัมปทานได้’'
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อย่างไรก็ตาม แม้จะยังไม่มีคำตอบที่ชัดเจนว่าองค์การโทรศัพท์แห่งประเทศไทย 
จะสามารถทำสัญญาสัมปทานได้หรือไม่ แต่คำวิน ิจฉัยข้างต้นแสดงให้เห ็นว่าศาลปกครองได้ 
ยอมรับว่าสัญญาสัมปทานบริการสาธารณะ ถือเป็นรูปแบบหนึ่งของสัญญาทางปกครองประ๓ ท 
สัญญาสัมปทาน

(2) สัมปทานการแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ
จากการศึกษาพบว่า ในป ัจจุบ ันนี้ม ีส ัญญาสัมปทานที่เก ี่ยวก ับการแสวง 

ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ เข้าสู่การพิจารณาของศาลปกครองสูงสุด เพียงกรณีเดียวได้แก่ 
สัมปทานป่าไม้ ซึ่งก็แสดงให้เห็นว่ารูปแบบหนึ่งของการแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติที่ 
จะถือเป็นสัญญาทางปกครองคือการให้สัมปทาน

2) สัญญาที่มีความสัมพันธ์กับริการสาธารณะ
บทบัญ ญ ัต ิตามมาตรา 3 แห ่งพระราชบ ัญ ญ ัต ิจ ัดต ั้งศาลปกครองและ

วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ได้กำหนดให้สัญญาที่ให้จัดทำบริการสาธารณะเป็นสัญญา 
ทางปกครอง ในขณะที่มติที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดที่ 6/2544 ได้ระบุว่าสัญญา 
ท ี่ฝ ่ายปกครองค ู่ส ัญญาอีกฝ ่ายหน ึ่งเข ้าดำเน ินการหรือเข ้าร ่วมบริการสาธารณะโดยตรง เป็น 
ส ัญ ญ าทางปกครอง ซ ึ่งผ ู้เข ียน ม ีค วาม เห ็น ว ่าท ั้ง  2 กรณ ี ต ่างก ็เป ็น เร ื่อ งของส ัญ ญ าท ี่ม ี 
ความสัมพันธ์กับบริการสาธารณะ จึงขอทำการวิเคราะห์ความหมายของสัญญาทั้ง 2 กรณีไป 
พร้อมกัน

ในส่วนของความหมายของคำว่า ‘'บริการลาธารณะ" นั้น จากการศึกษาพบ ว่า 
ยังไม่มีคำวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด ที่ได้ให้คำอธิบายความหมายไว้โดยตรง แต่ได้กล่าวถึง 
สิ่งที่เป็น “บริการสาธารณะ” ไว้ในคำวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในบางกรณี ดังเช่น งานด้าน 
โทรศัพท์และการสื่อสาร งานด้านการศึกษา งานด้านสาธารณูปโภค เช่น การประปา การไฟฟ้า 
การบำบัดนํ้าเสีย และงานด้านการรักษาพยาบาล เป็นต้น

อย่างไรก็ตามแม้ว่าในคำวิน ิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดที่ปรากฏในปัจจุบ ันนี้ 
จะยังไม่ม ีคำอธิบายความหมายของคำว่า “บริการสาธารณะ” ไว้อย่างชัดเจน แต่หากพิจารณา 
สักษณะของสิ่งท ี่เป ็น “บริการสาธารณะ’’ ตามตัวอย่างข ้างต ้นจะเห ็นได ้ว ่าม ีส ักษณะที่สำคัญ 
สองประการ ได้แก่

ประการแรก คือ เป ็นงานที่อย ู่ในความรับผ ิดชอบของฝ่ายปกครอง ประการ 
ที่สอง คือ เป ็นงานท ี่ได ้จ ัดทำฃ ึน เพ ื่อประโยชน ์แก ่ประชาชนโดยส ่วนรวม ซ ึ่งสอดคล ้องก ับ 
ความหมายของคำว ่าบร ิการสาธารณ ะ ท ี่ได ้ม ีน ักว ิชาการด ้านน ิต ิศาสตร ์ได ้ให ้คำอธ ิบาย 
ความหมายไว้ก่อนหน้านี้
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ส่วนความสัมพันธ์กับบริการลาธารณะที่จะทำให้ส ัญญาที่เกิดขึ้น เป็นสัญญา 
ทางปกครอง ที่ปรากฏในแนวคำวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด ได้แก่

-กรณ ีส ัญญาร่วมการงานและร่วมลงท ุนขยายบริการโทรศ ัพท ์1.5 ล้านเลข 
หมาย ระหว ่างในเขตโทรศ ัพท ์ภ ูม ิภาค ระหว่าง บริษัท ท ีท ีแ อนด ์ ที จำกัด (มหาชน) กับ 
องค ์การโท รศ ัพ ท ์แห ่งป ระเท ศไทย  ซ ึ่งความส ัมพ ันธ ์ท ี่เก ิดข ึ้นค ือ เอกชน เข ้ามาร ่วมม ือก ับ  
ฝ่ายปกครองในการดำเนินกิจการบริการสาธารณะด้านการให้บริการโทรศัพท์

-กรณ ีส ัญญาที่ร ับท ุนเพ ี่อศ ึกษาต่อ ค ู่ส ัญญาที่ทำสัญญามีความสัมพ ันธ์ก ับ 
บริการลาธารณะ โดยการเข ้ามาร่วมจ ัดทำบริการลาธารณ ะด ้านการศ ึกษาภายหลังท ี่สำเร ็จ 
การศึกษา

-กรณีสัญญาที่เอกชนรับจ้างซ่อมแซมของกรมสรรพาวุธ คู่สัญญาที่ทำสัญญามี 
ความสัมพันธ์กับบริการลาธารณะ โดยการรับจ้างก่อสร้างอาคาร เพี่อใช้เป็นเครื่องมือสำคัญสำหรับ 
ฝ่ายปกครองในจัดทำบริการสาธารณะ

สำหรับต ัวอย ่างของความส ัมพ ันธ ์ ท ี่เอกชนคู่ส ัญ ญาไม ่ม ีความเก ี่ยวพ ันก ับ 
บร ิการสาธารณ ะ ได้แก่ ส ัญ ญ าจ ้างทำความสะอาดห ้องส ุขา สวนส ัตว ์ด ุส ิตระหว่าง บริษัท 
แพททินั่ม แสตนดาร์ด เซอร์วิส จำกัด ก ับองค์การสวนสัตว์ซ ึ่งศาลปกครองสูงส ุดเห ็นว่าไม ่เป ็น 
สัญญาทางปกครอง เนื่องจากเป็นเพียงสัญญาจ้างทำของตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 
โดยเอกซนคู่สัญญามีหน้าที่เพียงดูแลรักษาความละอาด เพี่อให้ความสะดวกหรือให้บริการด้านสุขา 
แก่ประชาชนที่เข ้ามาเที่ยวชมสวนสัตว์เท่านั้น มิได้ม ีส ่วนร่วมในการดำเนินบริการลาธารณะแต่ 
อย่างใด

3) สัญญาจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค
ข้อพิพาทเกี่ยวกับสัญญาจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค เป็นข้อพิพาทที่มีการฟ้องร้อง 

คดีต่อศาลปกครองเป็นจำนวนมากที่ส ุด จึงทำให้ม ีการพัฒนาความหมายและรายละเอียดของ 
ส ัญ ญ าจ ัดให ้ม ีส ิ่งสาธารณ ูปโภคได ้ค ่อนข้างช ัดเจน และจากการศ ึกษาพบว่าได ้ม ีคำอธ ิบาย 
ความหมายของคำว่าสิ่งสาธารณูปโภค ในคำวินิจฉัยของศาลปกครองกลางซึ่งเป็นศาลปกครอง 
ชั้นต้นในคดีหมายเลขดำที่ 236/2544 หมายเลขแดงที่ 123/2544 ที่ได้อธิบายว่าสิ่งสาธารณูปโภค 
ลามารถแบ่งออกได้เป็น 2 ประ๓ ทคือ

ประเภทแรกคือ ทรัพย์สินโดยเฉพาะอย่างยิ่งถาวรวัตถุ ซึ่งได้จัดให้ม ีขึ้นเพี่อให้ 
ประชาชนโดยทั่วไปลามารถเข้าใช้ประโยชน์ร่วมกันได้โดยตรง เซ่น ถนน สะพาน ละพานคนเดิน 
ข้ามถนน สวนสาธารณะ ทางเดินเท้าสาธารณะ ท่อระบายนํ้าสาธารณะ ท่าเทียบเรือลาธารณะ ที่พัก 
ผู้โดยสารรถประจำทาง เป็นต้น
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ประ๓ ทที่สองคือ ทรัพย์สินที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ ใช้เป็น 
เคร ื่องม ือโดยตรงในการจ ัดทำบริการสาธารณ ะ เพ ื่อประโยชน ์แก'ประซาชนในส ิงอ ุปโภคท ี่ 
จำเป ็นต่อการดำเน ินชีว ิต เช่น เสาไฟฟ้าและสายไฟฟ้า ท่อประปา เขื่อนผลิตกระแสไฟฟ้า เขื่อน 
ชลประทาน โรงกรองนํ้า โรงเรียน โรงพยาบาล โรงงานกำจัดขยะ สถานีดับเพลิง เป็นต้น

และจากการศึกษาพบว่าในปัจจุบันนี้ ท ั้งศาลปกครองชั้นต้นและศาลปกครอง 
สูงสุด จะวินิจฉัยว่าสัญญาที่เกิดขึ้นเป็นสัญญาจัดให้มืสิ่งสาธารณูปโภคหรือไม่ โดยพิจารณาตาม 
คำอธิบายความหมายที่ปรากฏในคำวินิจฉัยข้างต้นโดยตัวอย่างของสิ่งที่ถือว่าเป็นสิ่งสาธารณูปโภค 
ได้แก่ ฝ่ายนํ้าล้น อาคารที่ทำการของหน่วยราชการที่ประชาชนใช้ต ิดต่อราชการ อาคารเรียน 
กำแพงป้องกันตลิ่งพังบริเวณริมแม่นํ้า ท่อประปา ระบบจำหน่ายไฟฟ้า ถนน ระบบระบายนํ้าและ 
บำบัดนํ้าเสีย เป็นต้น

ส่วนความหมายของคำว่า "จ ัดให ้ม ี” นั้น หากพิจารณาแนวคำวิน ิจฉ ัยของ 
ศาลปกครองสูงสุดในปัจจุบัน อาจจะวิเคราะห์ได้ว่า คำว่า "จัดให้ม ี" ได้แก่

-การจ้างก่อสร้างขึ้นมาใหม่ท ั้งหมด เช่น การจ้างเอกชนก่อสร้างอาคารเรียน
ขึ้นมาใหม่ทั้งหลัง

-การปรับปรุงของเดิม โดยอาจจะเป็นการปรับปรุงของเดิมให้ด ีข ึ้น หรือขยาย 
ของเดิมให้บริการประชาชนได้มากขึ้น เช่น การปรับปรุงต่อเติมอาคาร หรือการขยายระบบประปา 
แต่อย่างไรก็ตามหากเป็นการซ่อมแซมเพียงเล็กน้อย เช่น การทาสี เปลี่ยนสายไฟ อุปกรณ์ดวง 
โคมไฟ เป็นการทำให้อาคารที่ทำการฝ่ายปกครองมีความเรียบร้อย ไม่ได ้กระทบกระเทือนการ 
ให้บริการลาธารณะ ก็จะไม่ใช่ความหมายของการ '’จัดให้มี’,

-การทำสัญญาจะชื้อจะขายที่ดิน โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อให้ได้มาซึ่งที่ดินเพื่อใช้ 
ในการก่อสร้างทางพิเศษซึ่งเป็นสิ่งสาธารณูปโภค

4) สัญญาที่มีข้อกำหนดในสัญญาที่มีลักษณะพิเศษที่แสดงถึงเอกลิทธึ๋ของรัฐ 
แนวคำว ิน ิจฉ ัยของศาลปกครองส ูงส ุดในป ัจจ ุบ ัน  ย ังไม ่ปรากฏคำอธิบาย 

ความหมายของคำว่า “ข้อกำหนดในสัญญาที่มีลักษณะพิเศษที่แสดงถึงเอกสิทธี้ของรัฐ’' ไว้อย่าง 
ชัดเจน คงมีเพียงตัวอย่างของข้อกำหนดในสัญญาที่ฝ่ายปกครองสูงสุดเห็นว่าเป็นเอกลิทธึ๋ของรัฐ 
ในบางคำวินิจฉัย โดยอาจจำแนกได้เป็น 2 ประเภท ดังนี้

(1) กรณ ีส ัญ ญ าจ ้างก ่อสร ้าง ปร ับปร ุง ถาวรว ัต ถ ุขอ งร ัฐ  ต ัวอย ่างของ 
ข้อกำหนดในสัญญาที่มีลักษณะพิเศษที่แสดงถึงเอกสิทธี้ของรัฐได้แก่

-ข้อกำหนดที่1ให้สิทธิแก่คู่สัญญาฝ่ายปกครองเพียงฝ่ายเดียว ที่จะเลิกสัญญาได้ 
แม้ว่าคู่สัญญาอีกฝ่ายหนึ่งจะไม่ผิดสัญญา
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-ข้อกำหนดที,ให้อำนาจแก,คู่ส ัญญาฝ่ายปกครองฝ่ายเด ียว ในการสั่งให ้ 
คู่สัญญาอีกฝ่ายหนึ่งทำงานพิเศษเพิ่มเติมได้ แม้ไม่มีการตกลงกันไว้ในสัญญาตั้งแต่แรก

(2) กรณีสัญญาเกี่ยวกับการลาศึกษาและแกอบรม ตัวอย่างของข้อกำหนดใน 
สัญญาที่มีลักษณะพิเศษที่แสดงถึงเอกสิทธิ้ของรัฐได้แก่

-ข้อกำหนดที่ระบุให้นำกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับอื่นๆ ที่เกี่ยวกับการไป 
ศึกษาหรอแกอบรม และเกี่ยวกับการจ่ายเงินระหว่างลาไปศึกษาหรือแกอบรม ที่ใช้บังคับขณะ 
ทำสัญญา และที่จะประกาศใช้ต่อไปในภายภาคหน้าให้เป็นส่วนหนึ่งของสัญญา

-ข้อกำหนดที่ให ้อำนาจแก่ฝ ่ายปกครองที่เป ็นคู่ส ัญญา ใช้ด ุลพินิจในการ 
ระงับทุนหรือเงินเดือนรวมทั้งเงินเพิ่มอื่นใด และเรียกตัวผู้ได้รับทุนเดินทางกสับประเทศได้

-ช้อกำหนดที,ระบุให้ฝ่ายปกครองหักหนี้ที่ต ้องชำระตามสัญญา ออกจาก 
เงินบำเหน็จบำนาญและเงินอื่นใดที่ผู้รับทุนได้จากฝ่ายปกครอง

-ช้อกำหนดให้คู่สัญญาฝ่ายเอกชนที่ผิดสัญญา ต้องชดใช้เงินแก่ฝ่ายปกครอง 
เป็นจำนวนสามเท่าของเงินรายเดือน และค่าใช้จ่ายและค่าเสียหายทั้งสิ้นที่ได้จ่ายไปเนื่องในการศึกษา 
จนครบถ้วน และยินยอมให้ฝ่ายปกครองเรียกตัวกลับหรือปลดผู้ฟ้องคดีออกจากราชการได้

-ช้อกำหนดที่ให้อำนาจแก ่คู่สัญญาฝ่ายปกครองในการเลิกสัญญาฝ่ายเดียว 
-ช้อกำหนดที่จำกัดสิทธิแก่คู่สัญญาฝ่ายเอกซน ในการกรณีลาออกจากงาน, 

การโอนสังกัด และการบอกเลิกสัญญา
เมื่อพิจารณาตัวอย่างของ “ข้อกำหนดในสัญญาที่ลักษณะพิเศษที่แสดงถึง 

เอกสิทธิ,,ของรัฐ” ทั้ง 2 ประเภท คือ เอกสิทธี๋ในสัญญาระหว่างฝ่ายปกครองกับเอกชน กับ เอกสิทธิ้ 
ในสัญญาระหว่างฝ่ายปกครองกับบุคลากรภายใน พบว่ามีช้อแตกต่างกัน ตังนี้

(1) ในกรณ ีส ัญญาระหว่างฝ่ายปกครองกับเอกชน ที่เป ็นสัญญาจัดชื้อ 
จัดจ้าง ซ ึ่งโดยทั่วไปจะต้องปฏิบ ัต ิตามสัญญาว่าด้วยการพัสดุน ั้น พบว ่าระเบ ียบเก ี่ยวก ับการ 
พ ัสดุ เป ิด โอกาสให ้เจ ้าหน ้าท ี่ของร ัฐสามารถตกลงทำส ัญ ญ า โดยม ีข ้อความหร ือรายการ 
ท ี่แตกต่างไปจากแบบสัญญาท้ายระเบ ียบ23 ดังเช่นในกรณีของระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีว่า 
ด้วยการพัสดุ พ.ศ.253524 ตังนั้นเอกลิทธี้ที่ปรากฎในสัญญาเกี่ยวกับการจัดชื้อจัดจ้าง ตามระเบียบ

บุญส่ง ศรพันธ์โนน, “สิทธิพิเศษของรัฐในการแก้ไขสัญญา", (วิทยานิพนธ์ปริญญา
มหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2536), หน้า 154.
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ว่าด้วยการพัสดุ ของฝ่ายปกครองในระบบกฎหมายไทยนั้น จึงไม'ใช่เอกสิทธิ้ท ี่ฝ ่ายปกครองมีอยู่ 
อย่างเด็ดขาดเพราะเป็นเอกสิทธิ้ที่ฝ่ายปกครองอาจจะสละได้

(2) ในกรณีสัญญาระหว่างฝ่ายปกครองกับบุคลากรภายในหน่วยงานนั้น 
จากการศึกษาพบว่า ค ู่ส ัญญาทั้งสองฝ่ายต้องปฏิบ ัต ิตามระเบ ียบเพ ื่อควบคุมการทำสัญญา 
เช่นเดียวกันดังเช่นในกรณีการทำสัญญาศึกษาต่อต่างประเทศระหว่างส่วนราชการกับข้าราชการ 
จะต้องปฏิบัติตามระเบียบว่าด้วยการให้ข้าราชการไปศึกษา แกอบรม และดูงาน ณ ต่างประเทศ 
พ.ศ.2512 แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ (9) พ.ศ.2535 ซึ่งแบบสัญญาตามระเบียบดังกล่าวนั้นจะมี 
ข้อกำหนดที่เป็นเอกสิทธี้ของฝ่ายปกครองปรากฏอยู่ด้วย ดังเช่น ข้อกำหนดในสัญญาอนุญาตให้ 
ข้าราชการ'ไปศึกษา แกอบรม หรอปฏิบัติการวิจัย ณ ต่างประเทศ ข้อ 3 ที่กำหนดให้ส่วนราชการ 
สามารถเรียกให้ช้าราชการที่ลาแกอบรมหรือปฏิบัติการวิจัย กลับมาปฏิบัติงานและมีสิทธิเพิกถอน 
การอน ุญ าตตามส ัญญาได ้ท ันท ีเม ื่อม ีความจำเป ็น และระเบ ียบด ังกล ่าวไม ่ได ้เป ิดโอกาสให ้ 
คู่สัญญาทำการเจรจาเพื่อตกลงยกเว้นการบังคับใช้ข้อกำหนดข้อหนึ่งข้อใดในสัญญา เอกสิทธิใน 
กรณีนี จึงเป็นเอกสิทธิ้ท ี่ฝ ่ายปกครองมีอยู่อย่างเด็ดขาดเพราะเป็นเอกสิทธิ้ท ี่ฝ ่ายปกครอง1ไม่อาจ 
สละได้

24ระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรืว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ.2535 ข้อ 132 วรรคสอง และวรรคสาม 
กำหนดว่า

“การทำสัญญารายใด ถ้าจำเป็นต้องมีข้อความหรือรายการแตกต่างไปจากตัวอย่างสัญญา 
ท่ี กวพ. กำหนด โดยมีสาระสำคัญ ตามที,กำหนดไว้ในตัวอย่างสัญญา และไม่ทำให้ทางราชการ 
เสียเปรียบ ก็ให้กระทำได้ เว้นแต่หัวหน้าส่วนราชการเห็นว่าจะมีปัญหาในทางเสียเปรียบหรือไม่รัดกุม 
พอ ก็ให้ส่งร่างสัญญานันไปให้สำนักงานอัยการสูงสุดพิจารณาเสียก่อน

ในกรณีที่ไม่อาจทำสัญญาตามตัวอย่างที่ กวพ. กำหนดได้ และจำเป็นต้องร่างสัญญา 
ขืนมาใหม่ ต ้องส ่งร ่างน ันให ้สำน ักงานอัยการส ูงส ุดพ ิจารณาก่อน เว้นแต่ห ัวหน้าส่วนราชการ 
เห็นสมควรทำสัญญาตามแบบทีเคยผ่านการพิจารณาของสำนักอัยการสูงสุดมาแล้ว ก็ให้กระทำได้,'
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4.2.5 แนวคำวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยชีขาดอำนาจหน้าที่ระหว่างศาล 
เกี่ยวฉับขอบเขตของฉัญญาทางปกครอง

เม ื่อม ีการประกาศใช ้ร ัฐธรรมน ูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ .ศ.2540 ได้บัญญัติ 
ให้มีการจัดตังศาลปกครองขึ้นเป็นอิสระจากศาลยุติธรรม จึงทำให้ระบบศาลของไทยเป็น "ระบบ 
ศาลคู่” จ ึงต ้องมีการสร้างกระบวนการระงับความขัดแย้งกันแห่งอำนาจหน้าที่และคำพิพากษา 
หรือคำส ั่งอ ันเป ็นท ี่ล ุดของระหว่างศาลปกครองก ับศาลยุต ิธรรมหรือศาลอื่น โดยมาตรา 248 
แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยได้กำหนดว่า

“ในกรณ ีท ี่ม ีป ัญ หาเก ี่ยวก ับอำนาจหน ้าท ี่ระหว ่างศาลย ุต ิธรรม ศาลปกครอง 
ศาลทหาร หรือศาลอื่น ให ้พ ิจารณาวิน ิจฉ ัยช ี้ขาดโดยคณะกรรมการคระหนึ่งซ ึ่งประกอบด้วย 
ประธานศาลฎีกาเป็นประธาน ประธานศาลปกครองลูงลุด ประธานศาลอื่น และผู้ทรงคุณวุฒิอื่น 
อีกไม่เกินสี่คนตามที่กฎหมายบัญญัติเป็นกรรมการ

หลักเกณฑ์การเสนอปัญหาตามวรรคหนึ่งให้เป็นไปตามที่กฎหมายบัญญัติ,,
ซึ่งในเวลาต่อมาได้มีการตราพระราชบัญญัติว่าด้วยการวินิจฉัยชี้ขาดอำนาจหน้าที่ 

ระหว่างศาล พ.ศ.2542 กฎหมายฉบับนี้ได้กำหนดให้มี “คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอำนาจหน้าที่ 
ระหว่างศาล,, ซึ่งจะมีอำนาจหน้าที่พ ิจารณาวินิจฉัยชี้ขาดปัญหาการขัดแย้งกันแห่งอำนาจหน้าที่ 
ระหว่างศาลยุติธรรม ศาลปกครอง ศาลทหาร หรือศาลอื่นตามที่รัฐธรรมนูญกำหนด รวมถึงการ 
วินิจฉัยชีขาดการขัดแย้งกันแห่งคำพิพากษาหรือคำสั่งอันเป็นที่สุดของศาลเหล่านี้ด้วย

โดยอำนาจในการวิน ิจฉ ัยของคณะกรรมการวิน ิจฉัยช ี้ขาดอำนาจหน้าที่ระหว่าง 
ศาล มี 3 ลักษณะ25

1 ) กรณีที่มีปัญหาว่าคดีอยู่ในเขตอำนาจของศาลใด
2) กรณีที่คำพิพากษาหรือคำสั่งที่ลุดระหว่างศาลขัดแย้งกัน
3) กรณีที่อำนาจหน้าที่ระหว่างศาลขัดแย้งกัน คือ กรณีที่มีการขัดแย้งกันระหว่างศาล 

ในเรองวิธีการชั่วคราวก่อนการพิจารณา, การยื่นคำร้องต่อศาลก่อนฟ้องคดีตามที่กฎหมายบัญญัติ 
การสืบพยานหลักฐานไว้ก ่อนฟ้องคดี และบังคับตามคำพิพากษาหรือคำสั่งของศาล และการ 
ปฏิบัติการตามอำนาจหน้าที่ประการอื่นของศาล

2 5  น ัน ท ว ัฒ น ์ บ ร ม า น ัน ท ์,  ฉัญญาทางปกครอง ( ก ร ุง เ ท พ ฯ  : ส ำ น ัก พ ิม พ ิว ิญ ญ ู,ช น ,  2 5 4 6 ) ,  
ห น ้า  2 7 6 .
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4.2.5.1 สัญญาที่-อยูในเขตอำนาจศาลปกคร-อง

น ับต ั้งแต ่ม ีการจ ัดต ั้งคณ ะกรรมการว ิน ิจฉ ัยช ี้ขาดอำนาจหน ้าท ี่ระหว ่างศาลเม ื่อป ี
พ .ศ.2542 จนถ ึงป ีพ .ศ.2547 ม ีคด ีเก ี่ยวก ับส ัญ ญ าของฝ ่ายปกครองท ี่เข ้าส ู่การพ ิจารณ าของคณ ะ
กรรมการฯ ซ ึ่งลามารถจำแนกรายละเอ ียดได ้ ดังนี้

1 ) สัญญาว่าจ้างปรับปรุงอาคารโรงพยาบาลของรัฐ25
เหตุแห่งการฟ้องคดีน ี้เป ็นกรณ ีพ ิพาทเกี่ยวกับสัญญารับจ้างก่อสร้าง 

ปรับปรุง อาคารโรงพยาบาลอำเภอหลังลวน อำ๓ อหสังลวน ระหว่าง บริษัท เค.เอส.โฮมเมคเกอร์ 
กรุ๊ป กับ จังหวัดชุมพร ซึ่งมีประเด็นต้องพิจารณาว่าสัญญาดังกล่าวเป็นสัญญาทางปกครองหรือไม่

ค ณ ะก รรม ก ารม ีค วาม เห ็น ว ่า  ข ้อ เท ็จ จ ร ิง ใน ค ด ีน ี้ผ ู้ถ ูก ฟ ้อ งค ด ี 
เป็นราชการบริหารส่วนภูมิภาค ตามมาตรา 51 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 
พ.ศ.2534 จึงเป็นหน่วยงานทางปกครองดามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 และสัญญาระหว่างโจทก์กับจำเลยในกรณีนี้เป็นสัญญาจ้าง 
ก ่อสร้างปรับปรุงโรงพยาบาลชุมชนขนาด 60  เตียง เป็น 90  เตียง โดยมีอาคารผู้ป ่วยและ 
ส่วนประกอบอ่ืนๆ ทั้งนี้ " ก ารส าธารณ ส ุข เป ็นบ ร ิก ารสาธารณ ะอย ่างหน ึ่งของร ัฐ  อาคารโรงพยาบาลของร ัฐ  

ซ ึ่ง เป ็น ถาวรว ัต ถ ุ เป ็น อ ง ค ์ป ร ะ ก อ บ แ ล ะ เค ร ื่อ ง ม ือ ส ำ ค ัญ ใน ก า รด ำ เน ิน ก า รบ ร ิก า รส า ธ า รณ ะ ด ัง ก ล ่า ว  

ให ้บ ร รล ุผ ล  น อ ก จ า ก น ี้ป ร ะ ช า ช น ท ั่ว ไป ย ัง ส า ม า รถ เข ้า ใ ช ้ป ร ะ โย ช น ์ไ ด ้โด ย ต ร ง  อ า ค า ร โร งพ ย า บ า ล  

ข อ ง ร ัฐ  จ ึง เป ็น ส ิง ส า ธ า ร ณ ป โภ ค  แ ล ะ เน ื่อ ง จ า ก ว ัต ถ ุแ ห ่ง ส ัญ ญ า น ี้ค ือ ก า ร ร ับ จ ้า ง ก ่อ ส ร ้า ง ฺป ร ับ ป ร ุง  

โรงพ ยาบ าล  ก รณ ีจ ึงถ ือ ได ้ว ่า  เป ็น ก า รท ี่ห น ่ว ย ง า น ท า งป ก ค รอ งม อ บ ให ้เอ ก ช น เข ้า ด ำ เน ิน ก า รจ ัด ให ้ม ี 

ส ิง ส า ธ า รณ ูป โภ ค ส ัญ ญ า ระ ห ว ่า งค ู่ก รณ ีใน ค ด ีน ี้จ ึง เป ็น ค ด ีพ ิพ า ท เก ี่ย ว ก ับ ส ัญ ญ า ท า งป ก ค รอ ง "

2) สัญญาว่าจ้างวางท่อนํ้าประปาของหน่วยงานของรัฐ26 27
เหตุแห่งการฟ้องคดีนี้เป็นกรณีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาจ้างก่อสร้างเหมา 

ก่อสร้างวางท่อประปา ระหว่าง ห้างหุ้นส่วนจำกัด ก. กิจสยาม และสุขาภิบาลกำแพงแสน (ต่อมา 
ได้รับการยกฐานะเป็นเทศบาลตำบลกำแพงแสน) ซึ่งมีประเด็นต้องพิจารณาว่าสัญญาดังกล่าว 
เป็นสัญญาทางปกครองหรือไม่

2 6  ค ำ ว ิน ิจ ฉ ัย ช ี้ข า ด อ ำ น า จ ห น ้า ท ี่ร ะ ห ว ่า ง ศ า ล  ท ี่ 1 0 / 2 5 4 5 .
2 7  ค ำ ว ิน ิจ ฉ ัย ช ี้ข า ด อ ำ น า จ ห น ้า ท ี่ร ะ ห ว ่า ง ศ า ล  ท ี่ 1 4 / 2 5 4 5 .
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ค ณ ะ ก ร ร ม ม ีค ว า ม เ ห ็น ว ่า  ข ้อ เ ท ็จ จ ร ิง ใ น ค ด ีน ี้ โ จ ท ก ์บ ร ร ย า ย ฟ ้อ ง ใ ห ้ 
จ ำ เ ล ย ท ั้ง ส า ม ร ่ว ม ก ัน ร ับ ผ ิด  โ ด ย จ ำ เ ล ย ท ี่ 1 เ ป ็น ป ร ะ ธ า น ก ร ร ม ก า ร ส ุข า ภ ิบ า ล ก ำ แ พ ง แ ส น  จ ำ เ ล ย ท ี่ 
2 เ ป ็น น า ย ก เ ท ศ ม น ต ร ีต ำ บ ล ก ำ แ พ ง แ ส น  แ ล ะ จ ำ เ ล ย ท ี่ 3 ซ ึ่ง เ ป ็น เ ท ศ บ า ล ต ำ บ ล ก ำ แ พ ง แ ส น  ต า ม  
ม ูล หน ีส้ ัญ ญ า ว ่า จ ้า ง ก ่อ ส ร ้า ง  ด ัง น ั้น  จ ำ เ ล ย ท ี่ 1 แ ล ะ ท ี่ 2  จ ึง เ ป ็น ผ ู้ก ร ะ ท ำ ก า ร แ ท น จ ำ เ ล ย ท ี่ 3  
ซ ึ่ง จ ำ เ ล ย ท ี่ 3 เ ป ็น ห น ่ว ย บ ร ิห า ร ร า ช ก า ร ส ่ว น ท ้อ ง ถ ิ่น  ต า ม พ ร ะ ร า ช บ ัญ ญ ัต ิเ ป ล ี่ย น แ ป ล ง ฐ า น ะ ส ุข า ภ ิบ า ล  
เ ป ็น เ ท ศ บ า ล  พ . ศ .  2542 ก ร ณ ีจ ึง ถ ือ ไ ด ้ว ่า เ ป ็น ส ัญ ญ า ท ี่ค ู่ส ัญ ญ า ฝ ่า ย ห น ึ่ง เ ป ็น ห น ่ว ย ง า น ท า ง ป ก ค ร อ ง  
ห ร ือ เ ป ็น บ ุค ค ล ซ ึ่ง ไ ด ้ร ับ ม อ บ ห ม า ย ใ ห ้ก ร ะ ท ำ ก า ร แ ท น ร ัฐ  " เม ื่อ ข ้อ พ ิพ า ท ค ด ีน ี้ม ีม ูล อ ัน เน ื่อ ง ม า จ า ก  

ส ัญ ญ า 'จ ้า งก ่อ ส ร ้า งว า งท ่อ น ํ้า ป ระป า  ซ ึ่ง ก า รป ระ ป า ถ ือ ว ่า เป ็น ส า ธ า รณ ูป โภ ค ท ี่จ ำ เป ็น ต ่อ ก า รด ำ เน ิน  

ช ีว ิต ข อ ง ป ร ะ ช า ช น โด ย ต ร ง โด ย ร ัฐ เป ็น ผ ู้จ ัด ใ ห ้ม ีข ึ้น  ด ัง น ั้น ส ัญ ญ า น ี้จ ึง เป ็น ส ัญ ญ า ท ี่ม ีศ ู่ส ัญ ญ า  

ฝ า ย ห น ึ่ง เ ป ็น ห น ่ว ย ง า น ท า ง ป ก ค ร อ ง  แ ล ะ บ ุค ค ล ซ ึ่ง ไ ด ้ร ับ ม อ บ ห ม า ย ใ ห ้ก ร ะ ท ำ ก า ร แ ท น ร ัฐ  

ท ัง เป ็น ส ัญ ญ า ท ี่จ ัด ให ้ม ีส ิ่ง ส า ธ า ร ณ ูป โภ ค  อ ัน อ ย ่ใน ค ว า ม ห ม า ย ข อ งส ัญ ญ า ท า งป ก ค รอ ง ''

3) สัญญาว่าจ้างก่อสร้างอาคารศูนย์ปฏิบัติการวิทยาศาสตร์และ
ศูนย์เครื่องมือกลาง ของมหาวิทยาลัยของรัฐ28
‘ บ ่ 63

เหตุแห่งการฟ้องคดีนี้เป็นกรณีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาจ้างก่อสร้างอาคารศูนย์ 
ปฏ ิบ ัต ิการว ิทยาศาสตร์และศ ูนย ์เคร ื่องม ือกลาง) ระหว ่างบร ิษ ัท ไตรย ูเน ียน  จำกัด กับ
มหาว ิทยาล ัยสงขลานครินทร์ซ ึ่งม ืประเด ็นต ้องพ ิจารณ าว ่าส ัญ ญ าด ังกล ่าวเป ็นส ัญ ญ าทาง 
ปกครองหรือไม่

คณ ะกรรมการม ีความเห ็นว ่า ข ้อเท ็จจร ิงในคด ีน ี้ผ ู้ถ ูกฟ ้องคด ีเป ็น  
ข้าราชการสังกัดทบวงมหาวิทยาลัยตามมาตรา 32 (17) แห่งพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง 
ทบวง กรม พ.ศ.2534 ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม (ฉบับท่ี 14) 
พ.ศ.2539 และมีฐานะเป็นกรมตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ.2534 
ประสงค์ไนการให้การศึกษา ผ ู้ถ ูกฟ ้องคดีจ ึงเป ็นหน่วยงานทางปกครองตามมาตรา 3 แห่ง 
พระราชบัญญัติสัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และ " ส ัญ ญ าจ ้า ง ระห ว ่า ง  

ผ ู้ฟ ้อ ง ค ด ีก ับ ผ ู้ถ ูก ฟ ้อ ง ค ด ีใน ก ร ณ ีน ี้เป ็น ส ัญ ญ า จ ้า ง ก ่อ ส ร ้า ง อ า ค า รศ ูน ย ์ป ฎ ิบ ต ิก า ร ว ิท ย า ศ า ส ต ร ์แ ล ะ  

ศ ูน ย ์เค ร ื่อ ง ม ือ ก ล า ง  ท ั้ง น ี้ ก า รศ ึก ษ า เป ็น บ ร ิก า รส า ธ า ร ณ ะ อ ย ่า ง ห น ึ่ง ข อ ง ร ัฐ  อ า ค า รม ห า ว ิท ย า ล ัย  

ข อ ง ร ัฐ  ซ ึ่ง เป ็น ถ า ว ร ว ัต ถ ุเป ็น อ ง ค ์ป ร ะ ก อ บ แ ล ะ เค ร ื่อ ง ม ือ ส ำ ค ัญ ใ น ก า ร ด ำ เน ิน บ ร ิก า ร ส า ธ า ร ณ ะ  

ด ัง ก ล ่า ว ให ้บ ร รล ุผ ล  จ ึง เป ็น ส ิง ส า ธ า ร ณ ูป โภ ค ท ี่ป ร ะ ช า ช น ส า ม า รถ เข ้า ใ ช ้ป ร ะ โย ช น ่ได ้โด ย ต ร ง  แล ะ

28 คำวิน ิจฉ ัยชี้ขาดอำนาจหน้าท ี่ระหว่างศาล ท่ี 18/2545.
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เน่ืองจากวัตถุแห่งสัญญาน้ีคือ การรับจ้างก่อสร้างอาคารในมหาวิทยาลัยของรัฐ จึงถือได้ว่า 
เป็นการท่ีหน่วยงานทางปกครองมอบให้เอกชนเข้าดำเนินการจัดให้มีสิงสาธารณูปโภค ดังน้ัน 
สัญญาน้ีจึงเป็นสัญญาทางปกครอง''

4 )สัญญาจะซือจะขายที่ดินซึ่งถูกเวนคืนตามพระราชกำหนด กำหนดเขต
ที่ดิน'โนบริเ'วณที่'จะเวนคืน29
เหตุแห่งการฟ้องคดีนี เป็นกรณีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาจะซื้อจะขายที่ดิน 

ที่จะเวนคืนตามพระราชกถูษฏีกากำหนดเขตที่ดินในบริเวณที่ที่จะเวนคืนในท้องที่อำ๓ อยานนาวา 
อำ๓ อพระโขนง จังหวัดพระนคร อำเภอบางขุนเทียน อำเภอธนบุรี อำเภอบางกอกน้อย อำเภอ 
ตลิ่งชัน อำเภอภาษีเจริญ กิ่งอำเภอหนองแขม จังหวัดธนบุรี อำเภอบางกรวย อำเภอบางใหญ่ 
อำเภอบางบัวทอง อำเภอเมืองนนทบุรี อำเภอปากเกร็ด จังหวัดนนทบุร ี อำเภอเมืองปทุมธานี 
จ ังหวัดปทุมธานี อำเภอกระทุ่มแบน จังหวัดสมุทรสาคร อำเภอสามพราน และอำเภอนครชัยศรี 
จังหวัดนครปฐม พ.ศ.2497 ระหว่างเจ้าของที่ดิน (นางจินตนา เอมสุข) กับกรุงเทพมหานคร ซึ่งมี 
ประเด็นต้องพิจารณาว่าสัญญาดังกล่าวเป็นสัญญาทางปกครองหรีอไม่

คณ ะกรรมการม ีความ เห ็น ว ่า พ ระราชกฤษฎ ีกาฉบ ับ น ี้กำห น ดให  ้
ผู้ถ ูกฟ ้องคดีเป ็นเจ ้าหน ้าท ี่เพ ื่อดำเน ินการเวนคืนท ี่ด ินและเวนคืนท ี่ด ินพ ิพาทเพ ื่อก ่อสร้างถนน  
พุทธมณฑล สาย 1 ในการทำสัญญาผู้ถูกฟ้องคดีต้องปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรี ป ี2 5 0 0 (หนังลือท่ี 
นว.154/2500) กล่าวคือ ผู้ถ ูกฟ้องคดีจะต้องปรึกษาตกลงกับเจ้าชองที่ด ินเสียก่อน หากตกลงซื้อ 
ขายกันใต้ ทใม่ต้องออกพระราชบัญญัติเวนคืน แต่หากตกลงกันไม่ได ้และทางราชกา?จำเป็นต้อง 
ใช ้ท ี่ด ินน ี้นก็ให ้ออกพระราชบัญญัต ิเวนคืน ผู้ถ ูกฟ้องคดีนี้เป ็นคู่ส ัญญาฝ่ายหนึ่งและมีฐานะเป็น 
หน่วยราชการบริหารส่วนท้องถิ่น ท ังเป็นเจ้าหน้าที่เพ ื่อดำเนินการเวนคืน ในการตกลงทำส ัญญา 
พิพาท หากเจ้าของที่ด ินพิพาทไม่ย ินยอมขาย ทางราชการก็จะดำเน ินการออกพระราชบ ัญญ ัต  ิ
เวนคืนที่ดินพิพาทต่อไป “จึงเป็นกรณีท ี่ค ู่สัญญาน่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครองและเป็น 
บุคคลซ่ึงกระทำการแทนรัฐ โดยใช้อำนาจทางปกครองบังคับซ้ือท่ีดินจากเอกชน ท้ังการเวนคืน 
ท่ีดินพิพาทก็เพ่ือใช้ในการก่อสร้างถนนซ่ึงเป็นสาธารณูปโภคท่ีประชาชนเป็นผู้ใช้และได้รับประโยชน์ 
โดยตรง สันมีสักษณะเป็นการจัดให้มีสิงสาธารณูปโภค สัญญาจะซ้ือจะขายท่ีดินพิพาทน้ี จึงเป็น 
สัพพาทางปกครอง''

29 คำวิน ิจฉ ัยชี้ขาดอำนาจหน้าท ี่ระหว่างศาล ท่ี 22/2545, และ 23/2545, 27/2545, 
20/2547 ที่วินิจฉัยในแนวเดียวกัน
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5) สัญญารับทุนและลาศึกษา30
เหตุแห่งการฟ้องคดีนี้เป็นกรณีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาของข้าราชการที่ไป 

ศึกษาหรออบรมในประเทศ ระหว่างนางจิตรา ชนะกุล กับกรุงเทพมหานคร โดยมีข้อตกลงว่า เม่ือ 
สำเร็จการศึกษาแล้วจะกลับมารับราชการต่อเป็นระยะเวลาไม่น ้อยกว่า 2 เท่าของระยะเวลาที่จะ 
ไปศึกษา หากไม่สามารถกสับมารับราชการต่อได้ ยอมชดใช้เงินและเบี้ยปรับเป็นจำนวนไม่น้อย 
กว่า 2 เท่า แต่หากกลับมารับราชการได้ไม่ครบกำหนด จะยอมชดใช้เง ินคืนแก่ผ ู้ถ ูกฟ้องคดีโดย 
ลดลงตามส่วน ซึ่งมีประเด็นต้องพิจารณาว่าสัญญาดังกล่าวเป็นสัญญาทางปกครองหรือไม่

คณะกรรมการมีความเห็นว่า คดีนี้ผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็นข้าราชการยื่นฟ้อง 
ผู้ถูกฟ้องคดีคือ กรุงเทพมหานคร ซึ่งเป็นคู่สัญญาและเป็นหน่วยงานราชการบรืหารส่วนท้องถิ่นมี 
หน้าที่อย่างหนึ่งคือ การจัดการศึกษา ตามพระราชบัญญัติระเบียบบรืหารราชการกรุงเทพมหานคร 
พ.ศ.2528 มาตรา 6 และมาตรา 89 (21) จึงเป็นกรณีที่คู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงาน 
ทางปกครอง "การจัดการศึกษาถือว่าเป็นบริการสาธารณะอย่างหน่ึงท่ีรัฐต้องจัดให้มีข้ึน ดังน้ัน 
การท่ีผู้ห้องคดีทำสัญญากับผู้ถกห้องคดีโดยตกลงว่า เม่ือครบกำหนดเวลาแล้วจะกลับมารับราชการ 
ท่ีโรงเรียนในสังกัดของผู้ถูกห้องคดีน้ัน วัตถุแห่งสัญญาคือ การให้ผู้ห้องคดีกลับมาดำเนินการหรือ 
มีส่วนร่วมในการดำเนินการบริการสาธารณะอันเป็นเร่ืองของการจัดการศึกษา แม้ในสัญญาข้อ 3 
และข้อ 4 ม ีข้อตกลงว่า หากผิดสัญญาหรอไม่สามารถกลับมาปฎิบั1'ต ิราชการได้จะต้องชดใช้'เงิน 
หากกลับมาแล้วปฏิบัติหน้าท่ีราชการได้ไม่ครบตามกำหนดจะต้องชดใช้เงินโดยลดลงตามส่วน 
การปฏิบัติการชำระหนีตามสัญญาพิพาทของผู้ห้องคดีจึงสามารถเลือกกระทำได้ 2 วิธี กล่าวคือ 
ชำระหน้ีด้วยการปฏิบัติราชการหรือชำระหน้ีด้วยการชำระเงิน แต่หากกลับมาปฏิบัติราชการ 
ไม่ครบกำหนดเวลาตามสัญญาต้องชำระหน้ีด้วยการชำระเงินโดยลดลงตามส่วน ดังน้ัน สัญญาน้ี 
จึงมีวัตถุประสงค์หลักให้ผู้ห้องคดี กลับมารับราชการในโรงเรียนท่ีสังกัดของผู้ถูกห้องคดี ไม่ใช่ให้ 
ผู้ห้องคดีชำระเงินแก่ผู้ถกห้องคดี แสดงว่าเป็นสัญญาทางปกครอง" การที่ผู้ฟ้องคดีน ำเงินไปชำระ 
แทนการปฏิบ ัต ิราชการตามระยะเวลาที่คงเหลือนั้นเป ็นเพียงการเลือกปฏิบัต ิการชำระหนี้ ด้วย 
วิธีการชำระเป็นเงินตามสัญญาข้อ 4 ซึ่งยังโต้แย้งกันอยู่ว่า จะมีผลทำให้สัญญาพิพาทสิ้นสุดลงด้วย 
การชำระหนี้ตามสัญญาหรือไม่ นอกจากนี้ การที่จะต้องวินิจฉัยชี้ขาดว่า ผู้ถูกฟ้องคดีจะต้องคืนเงิน 
แก่ผู้ฟ ้องคดีหรือไม่นัน จำต้องพิจารณาวิน ิจฉัยถึงสิทธิและหน้าที่ของผู้ฟ ้องคดีและผู้ถ ูกฟ้องคดี

30 คำวิน ิจฉ ัยชี้ขาดอำนาจหน้าท ี่ระหว่างศาล ท่ี 25/2545.
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ตามสัญญาพิพาท ซึ่งเป็นสัญญาทางปกครองเป็นหลัก คดีนี้จึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทาง 
ปกครอง

6) สัญญาจ้างท่าเทียบเรือของกองทัพเรือ31
เหตุแห่งการฟ้องคดีนี้เป็นกรณีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาจ้างก่อสร้างหสัก 

เทียบเรือเพื่อใช้เทียบเรือระบายพลขนาดใหญ่ เรือยกพลขนาดใหญ่ ขนถ่ายรถรบ กำลังพลและ 
ยุทโธปกรณ์ทางทหารระหว่างห้างหุ้นส่วนจำกัดวีรเสถียรกับกองทัพเรือ ผู้ถูกฟ้องคดีซึ่งมีประเด็น 
ต้องพิจารณาว่าสัญญาดังกล่าวเป็นสัญญาทางปกครองหรือไม่

ซ ึ ่ ง ค ณ ะ ก ร ร ม ก า ร ม ี ค ว า ม เ ห ็ น ว ่ า  คดี นี ้ ผ ู ้ ถ ู กฟ้ องคดี ข ึ ง เ ป็ น 
คู่สัญญาฝ่ายหนึ่ง เป็นนิติบุคคลตามพระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม (ฉบับท่ี 5) 
พ.ศ.2536 มาตรา 17 ประกอบพระราชกฤษฎีกาแบ่งส่วนราชการและกำหนดหน้าที่ส่วนราชการ 
กองทัพเรือ กองบัญชาการทหารสูงสุด กระทรวงกลาโหม พ.ศ.2528 มาตรา 9 (12) มีอำนาจหน้าที ่
ใน การร ักษาความม ั่น คงปลอดภ ัยของประเทศ ผ ู้ถ ูกฟ ้องคด ีจ ึงเป ็นหน ่วยงานทางปกครอง  
‘'เม่ือผู้ถูกฟ้องคดีมีอำนาจหน้าท่ีในการรักษาความม่ันคงปลอดภัยของประเทศ ซึงภารกิจน้ีถือว่า 
เป็นบริการสาธารณะอย่างหนึ่งที่รัฐเป็นผู้จัดทำขึ้น โดยผู้ถูกฟ้องคดีจะต้องจัดให้มีอาวุธ 
ยุทโธปกรณ์และอุปกรณ์อ่ืน  ๆ ท่ีจำเป็น รวมถึงการจัดให้มีหลักเทียบเรือเพ่ือใช้ในภารกิจด้วย หลัก 
เทียบเรือเป็นเคร่ืองมือสำคัญในการดำเนินบริการสาธารณะดังกล่าวให้บรรลุผล เม่ือผู้ถูกฟ้องคดี 
ว่าจ้างผู้ฟ้องคดีให้ทำการก่อสร้างหลักเทียบเรือ สัญญาพิพาทจึงเป็นลัญญาทางปกครอง''

7) สัญญาคํ้าประกันการปฏิบัติตามสัญญาจ้างปรับปรุงถนนซึ่งเป็นสัญญา 
ทางปกครอง32
เหตุแห่งการฟ้องคดีนี้ลืบเนื่องมาจากธนาคารทหารไทย จำกัด (มหาชน) 

(จำเลย) เป็นผู้ทำสัญญาคํ้าประกันการปฏิบัติตามสัญญาจ้างก่อลร้างปรับปรุงถนนสายสิโรรส สาย 2 
และสายทุ่งนา ระหว่างเทศบาลนครยะลา ผู้ว่าจ้าง (โจทก์) กับห้างหุ้นส่วนจำกัดเจรืญทีพย์การโยธา 
ผู้รับจ้าง ซึ่งมีประเด็นต้องพิจารณาว่าสัญญาคํ้าประกันดังกล่าวเป็นสัญญาทางปกครองหรือไม่

ซ ึ่งค ณ ะ ก รรม ก า รม ีค ว า ม เห ็น ว ่า  ใน ค ด ีน ี้เท ศ บ า ล น ค รย ะ ล า  
ซึ่งเป็นราชการส่วนท้องถิ่นเป็นหน่วยงานทางปกครอง ตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2 5 4 2  ไต้ทำสัญญาจ้างปรับปรุงถนนสายสิโรรส สาย 2

31 คำวินิจฉัยชี้ขาดอำนาจหน้าที่ระหว่างศาล ท่ี 21/2546.
32 คำวินิจฉัยชี้ขาดอำนาจหน้าที่ระหว่างศาล ท่ี 28/2546.
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และสายทุ่งนา สัญญาจ้างดังกล่าวจึงเป็นสัญญาที่จัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภคอันเป็นบริการลาธารณะ 
ฉะนั้น จ ึงถ ือได ้ว ่าเป ็นส ัญ ญ าทางปกครอง แต ่ในการจ ัดทำส ัญ ญ าจ ้างน ั้น  เทศบาลนครยะลา 
ผู้ว ่าจ ้าง จะต ้องให ้ผ ู้ร ับจ ้างจ ัดหาหส ักประก ัน เพ ื่อปฏ ิบ ัต ิตามส ัญ ญ า ตามระเบ ียบสำน ัก
นายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการพัสดุ พ .ศ.25 3 5  ข้อ 141 ที่กำหนดให้คู่ส ัญญาคือผู้ร ับจ้างต้องจัดหา 
หลักประกันเพื่อปฏิบัติตามสัญญา โดยคดีนี้ผู้รับจ้างได้นำหนังสือคํ้าประกันของธนาคารทหารไทย 
จำกัด (มหาซน) (จำเลย) มาเป็นหลักประกันการปฏิบัติตามสัญญาจ้าง "ลำพังสัญญาค้ําประกัน 
ไม่มีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ให้จัดทำบูรการสาธารณะ สัญญาท่ีจัดให้มีสิง 
สาธารณูปโภค หรือสัญญาท่ีให้แสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติอย่างไรก็ดี แม้สัญญาค้ํา 
ประกันดังกล่าวมีลักษณะเป็นสัญญาทางแฟง แต่ก็เป็นสัญญาอุปกรณ์ของสัญญาจ้างปรับปรุง 
ทนน ซ่ึงเป็นสัญญาทางปกครอง ประกอบกับขณะน้ีได้มีการฟ้องเก่ียวกับกรณีพิพาทตามสัญญา 
หสักดังกล่าวอย่ท่ีศาลปกครองสงขลา และประเด็นข้อพิพาทในคดีสัญญาอุปกรณ์จำเลยให้การต่อสู้ 
โต้แย้งเก่ียวกับการปฏิบัติตามสัญญาหสักว่าผ้รับจ้างไม่ได้ผิดสัญญา จึงมีประเด็นต้องวินิจฉัย 
เก่ียวข้องกับสัญญาหลักเสียก่อน ซ่ึงจะมีผลไปถึงสัญญาค้ําประกันต่อไป ดังน้ันกรณีพิพาทเก่ียวกับ 
การฟ้องให้ชำระเงินตามสัญญาค้ําประกันจึงควรดำเนินกระบวนพิจารณายังศาลท่ีมีเขตอำนาจ 
เดียวกันกับศาลท่ีมีอำนาจพิจารณาพิพากษาคดีทีพิพาทเก่ียวกับสัญญาจ้างปรับปรุงถนนซ่ึงถือ 
เป็นสัญญาหลัก จึงวินิจฉัยช้ีขาดว่า คดีพิพาทเก่ียวกับการให้ชำระเงินค้ําประกันการปฏิบัติตาม 
สัญญาจ้างก่อสร้างปรับปรุงถนน ระหว่างเทศบาลนครยะลา โจทก์ กับ ธนาคารทหารไทย จำกัด 
(มหาชน) จำเลยอยู่ในอำนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง"

8 )  ส ัญ ญ า ค ํ้า ป ร ะ ก ัน ก า ร เ ข ้า ศ ึก ษ า ต า ม ห ล ัก ส ูต ร ข อ ง โ ร ง เ ร ีย น จ ่า อ า ก า ศ
ซ ึ่ง เ ป ็น ส ัญ ญ า ท า ง ป ก ค ร อ ง 3 3
เหตุแห่งการฟ้องคดีน้ีสืบเน่ืองมา'จาก นางลาวจุไรรัตน์ภูจริต(ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1) 

ได้ทำสัญญาคํ้าประกันของผู้ปกครองและให้คำรับรองไว้ต่อกองทัพอากาศ (ผู้ฟ้องคดี) ว่ารับเป็น 
ผ ู้อ ุป การะนายร ัฐพ ล  อ ินธ ุโสภณ  ใน ก ารเข ้า เร ีย น ต าม ห ส ัก ส ูต รข อ งโรง เร ีย น จ ้าอ าก าศ  
ที,กำหนดให้เมื่อสำเร็จการศึกษาแล้ว ต้องรับราชการในสังกัดผู้ฟ้องคดีเป็นเวลาติดต่อกันไม่น้อย 
กว่า 5 ปี หากลาออกหรือออกจากราชการด้วยเหตุใดๆ ก่อนครบกำหนด ผู้ค ํ้าประกันต้องรับผิด 
ชดใช้ค ่าปรับ โดยมี นางทองเลี่ยม อินธุโสภณ (ผู้ถูกฟ้องคดีที่) เป็นผู้ทำสัญญาคํ้าประกันการ

33 คำวิน ิจฉ ัยชี้ขาดอำนาจหน้าท ี่ระหว่างศาล ท่ี 35/2547.
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ปฏิบัติตามสัญญา ชึ่งมีประเด็นต้องพิจารณาว่าสัญญาคํ้าประกันดังกล่าวเป็นสัญญาทางปกครอง 
หรือไม่

คณะกรรมการมีความเห็นว่า สัญญาคํ้าประกัน'ของผู้,ปกครอง โดยรับรองว่า 
เมื่อนายรัฐพลฯ สำเร็จการศึกษาตามหลักสูตรชองโรงเรียนจ่าอากาศแล้วต้องรับราชการ ในสังกัด 
ผ ู้ฟ ้องคด ีเป ็นเวลาต ิดต ่อก ันไม ่น ้อยกว่า 6 ปี หากลาออกหร ือออกจากราชการด ้วยเหต ุใดๆ  
ก่อนครบกำหนด ผู้คํ้าประกันต้องรับผิดชดใช้ค่าปรับ สัญญาดังกล่าวจึงมีวัตถุประสงค์หลักเพื่อให  ้
นายรัฐพลฯ เข้ารับราชการทหารต่อไปเพื่อดำเนินการหรือมีส่วนร่วมในการดำเนินการบริกา?สาธารณะ 
ดังนันสัญญาระหว่างผู้ฟ้องคดีกับผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 จ ึงม ีล ักษณะเป็นสัญญาทางปกครอง เมื่อคดีนี ้
เป็นกรณีพ ิพาทเนื่องจากการเรียกร้องให ้ผ ู้ถ ูกฟ ้องคดีชำระเงินตามสัญญาพิพาทดังกล่าว จึงเป็น 
เรื่องที่จำต้องพิจารณาวินิจฉัยถึงสิทธิและหน้าที่ของผู้ฟ ้องคดีและผู้ถ ูกฟ้องคดีตามสัญญาพิพาท  
ซึ่งเป็นสัญญาทางปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (4) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง 
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 อันอยู่ในอำนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง

สำหรับสัญญาระหว่างผู้ฟ ้องคดีกับผู้ถ ูกฟ้องคดีที่ 3 นั้น เป็นสัญญา 
คํ้าประกันการปฏิบัติตามสัญญาของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ซึ่งเป็นสัญญาทางปกครองและเป็นสัญญาหลัก 
สัญญาคำประกันดังกล่าว จึงมีลักษณะเป็นสัญญา1อุปกรณ์ของสัญญาคํ้าประกันของผู้ปกครอง 
ระหว่างผู้ฟ ้องคดีกับผู้ถ ูกฟ้องคดีที่ 1 เมื่อข้อพิพาทเกี่ยวกับสัญญาหลักอยู่ในอำนาจพิจารณา 
พิพากษาของศาลปกครอง ข้อพิพาทเกี่ยวกับ สัญญาคํ้าประกันของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ซึ่งเป็นสัญญา 
อุปกรณ์จึงอยู่ในอำนาจพิจารณาพิพากษาชองศาลเดียวกัน

9) สัญญาว่าจ้างให้จัดหาและติดดังเครื่องช่วยเดินอากาศพร้อมอุปกรณ์ 
อะไหล่ก่อลร้างอาคารสำหรับติดตั้ง เครื่องช่วยเดินอากาศ และปรับปรุง 
ทางเข้าอากาศยาน34
เหตุแห่งการฟ้องคดีนี้ ส ืบเนื่องเกิดขึ้นจากการที่บริษัทเทวีเอชั่น จำกัด 

(ผู้ฟ ้องคดี) ได ้เข ้าทำส ัญญาจัดหาและต ิดต ั้งเครื่องช ่วยการเด ินอากาศ พร้อมอุปกรณ ์อะไหล่ 
รวมทังก่อสร้างอาคาร LOCALIZER และ อาคาร GLIDE SLOPE ที่ท่าอากาศยานหัวหิน จังหวัด 
ประจวบคีรีขันธ์ และท่าอากาศยานระนอง จังหวัดระนอง กับกรมการบินพาณิชย์ และได้นำหนังสือ 
คํ้าประกันของธนาคารมอบไว้ให้แก่ผู้ถูกฟ้องคดีเพื่อเป็นหลักประกันการปฏิบัติตามสัญญา ชึ่งมี 
ประเด็นต้องพิจารณาว่าสัญญาคํ้าประกันดังกล่าวเป็นสัญญาทางปกครองหรือไม่

34 คำวิน ิจฉ ัยช ี้ขาดอำนาจหน ้าท ี่ระหว่างศาล ท่ี 48/2547.
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คณะกรรมการม ีความเห็นว่า เม ือสัญญาพิพาทเป็นสัญญาที'ทำขึ้น 
ระหว่างเอกชนฝ่ายหนึ่ง กับกรมการขนส่งทางอากาศ (กรมการบินพาณิชย์) ซึ่งเป็นหน่วยงานทาง 
ปกครอง ที่มีอำนาจหน้าที่ตามข้อ 1 (5) (6) ของกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมการขนส่งทางอากาศ 
กระทรวงคมนาคม พ.ศ.2545 ในการกำหนดมาตรฐาน กำกับ ดูแลและตรวจสอบการดำเนินการด้าน 
การบินพลเรอน รวมทั้งจัดให้มีและดำเนินกิจการท่าอากาศยาน โดยสักษณะของสัญญาเป็นการ 
ว่าจ้างเพื่อจัดหาและติดตังเครื่องช่วยเดินอากาศ ILS ซึ่งเป็นเครองมือสำหรับใข้ในการควบคุมกา? 
บินเวลาสภาพอากาศไม'ปกติ เครื่องช่วยเดินอากาศ PME ซึ่งเป็นเครื่องมือสำหรับบอกระยะห่าง 
ของเครื่องบินจากสถานีควบคมการบินอันเป็นเครื่องมือสำดัญที่ผู้รับจ้างจะต้องจัดหามาโดยเฉพาะ 
สำหรับช่วยการเดินอากาศ ไม่สามารถจัดหาได้ทั่วไปในท้องตลาด ตลอดจนดำเนินการก่อสร้าง 
อาคาร LOCALIZER และ อาคาร GLIDE SLOPE ซึ่งเป็นอาคารติดตั้งเครื่อง LOCALIZER สำหรับ 
บอกเสันกึ่งกลางทางวิ่งและเครื่อง GLIDE SLOPE สำหรับบอกมุมร่อนหัวลงในทางวิ่งและปรับ 
ปรับปรุงถนนทางเข ้าท ่าอากาศยาน ทั้งนี้ โดยมีว ัตถ ุประสงค์ของสัญญาเพ ื่อให ้การจัดระบบ 
การจราจรและการขนส่งทางอากาศดำเนินไปด้วยความเรียบร้อย จึงเป็นการจัดทำบริการสาธารณะ 
อย่างหนึ่ง ดังนัน สัญญาว่าจ้างดังกล่าวจึงมืลักษณะเป็นสัญญาทางปกครอง สำหรับคดีพิพาท 
เกี่ยวกับการขอคืนหนังสือคำประกัน การปฏิบัติตามสัญญาว่าจ้างให้จัดหาและติดตั้งเครื่องช่วย 
เดินอากาศ พร้อมอุปกรณ์อะไหล่ ระบบไฟฟ้าสำรอง เครื่องยนต์กำเนิดไฟฟ้า ก่อสร้างอาคาร และ 
ปรับปรุงพื้นที่ถนนทางเข้าท่าอากาศยาน อยู่ในอำนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง

4.2.5.2 ส ้ญ ญ าท ี่อย ู่ใน เขตอำน าจศาลย ุต ิธรรม

1 ) สัญญาการจำหน่ายอาหารและเครื่องดื่มในสถานศึกษา35
เหตุแห่งการฟ้องคดีน ี้เป ็นกรณีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาจำหน่ายอาหาร 

และเครื่องดื่มในโรงเรียนเดชอุดม นายระหว่างนายประสิทธี้ จารุแพทย์ และพวกรวม 8 คน กับ โรงเรียน 
เดชอุดม (นายเทียนสาย ป้อมหิน ผู้อำนวยการโรงเรียนเดชอุดม จำเลยท ี่11นายคณิศร เย็นใจ 
จำเลยที1 2 ซ ึ่งทำการแทน) ซ ึ่งม ืประเด ็นท ี่จะต ้องพ ิจารณ าค ือ ส ัญญาดังกล ่าวเป ็นส ัญญา 
ทางปกครองหรือสัญญาทางแฟง

35 คำวิน ิจฉ ัยชี้ขาดอำนาจหน้าท ี่ระหว่างศาล ท่ี 20/2546.
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คณะกรรมการมีความเห็นว่า ข้อเท็จจรงในคดีนี้ โรงเรียนเดชอุดมเป็น 
โรงเรียนในสังกัดกรมสามัญศึกษา เป็นส่วนราชการสังกัดกระทรวงศึกษาธิการ โรงเรียนเดชอุดม 
และกรมสามัญศึกษาจึงเป็นหน่วยงานทางปกครอง ผ ู้ถ ูกฟ้องคดีท ั้งสองเป ็นข้าราชการ ในกรม 
สามัญศึกษา จึงเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐ ซึ่งกระทำการแทนรัฐ ตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติ 
จัดตังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 แต่ "เน้ือหาของสัญญามีข้อตกลงให้ 
ผู้ฟ้องคดีท้ังแปด ได้ประโยชน!นการจำหน่ายอาหารและเคร่ืองด่ืมในโรงเรียนเดชอุดม และ 
ผู้ฟ้องคดีทังแปดจะบริจาครถยนต์น่ังส่วนบุคคลเกิน 7 คน ย่ีห้อโตโยต้า เป็นการตอบแทนในการ 
ได้จำหน่ายอาหารและเคร่ืองด่ืม การบอกเลิกสัญญาสามารถกระทำได้เม่ือครบกำหนดตาม 
สัญญาหรือผู้จำหน่ายเท่าน่ัน เป็นฝายบอกเลิกสัญญาได้ ลักษณะของสัญญาเป็นการท่ีหน่วยงาน 
ทางปกครองยอมให้เอกชนเข้าใช้ประโยชน์จากทรัพย์สินของทางราชการ เพ่ืออำนวยความสะดวก 
ให้แก่เด็กนักเรียนในการซ้ืออาหารรับประทานระหว่างดีกษาในสถานศึกษา ซึงมิใช่วัตถุประสงค์หลัก 
ในการสัดบริการสาธารณะด้านการศึกษา แม้ในสัญญาข้อ 1 และข้อ 3 กำหนดให้ผู้จำหน่ายต้อง 
ดำเนินการตามระเบียบของกระทรวงศึกษาธิการ ว่าด้วยการควบคุมผู้นำอาหารเข้ามาจำหน่าย 
ในสถานศึกษา พ.ศ.2518 และปฎิปัติตามแนวปฏิป้ตเก่ียวกับการจำหน่ายอาหารและเคร่ืองด่ืม 
ในสถานศึกษาสังกัดกรมสามัญศึกษา พ.ศ.2534 ตลอดจนระเบียบของโรงเรียนเดชอุดม ว่าด้วย 
การจำหน่ายอาหารและเคร่ืองด่ืมในสถานศึกษา พ.ศ.2542 และในสัญญาข้อ 2 กำหนดให้ผู้ 
จำหน่ายต้องจำหน่ายราคาเหมาะสมตามท่ีคณะกรรมการของโรงเรียนกำหนด ก็เป็นเพียงเง่ือนไข 
ข้อตกลงระหว่างคู่สัญญาภายใต้หลักเสรีภาพในการทำสัญญา ความเสมอภาคและความสมัครใจของ 
คู่สัญญา ซ่ึงเป็นลักษณะของสัญญาทางแพ่ง มิใช่เอกสิทธิของรัฐท่ีกำหนดข้ึนเพ่ือให้วัตถุประสงค์ 
การบริการสาธารณะด้านการศึกษาบรรลุผล ท้ังสัญญามิใด้มีลักษณะเป็นสัญญาประเภทต่าง  ๆ
ตามท่ีระบุไว้ในมาตรา 3 แห่งพระราชบัญทุงุ้ตสัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 ข้อพิพาทดังกล่าวจึงมิใช่ข้อพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง"

2 )  ส ัญ ญ า ก า ร ค ํ้า ป ร ะ ก ัน ก า ร ป ฏ ิบ ัต ิต า ม ส ัญ ญ า เ ช ่า ส ถ า น ท ี่แ ล ะ ว ัส ด ุค ร ุภ ัณ ฑ ์3 6  
เ ห ต ุแ ห ่ง ก า ร ฟ ้อ ง ค ด ีน ี้ส ืบ เ น ื่อ ง ม า จ า ก  น า ย ส ม บ ัต ิ ม ง ค ล อ ิทธ เิ ว ช  ( ผ ู้ฟ ้อ ง ค ด ี)  

เ ป ็น ผ ู้ว า ง ห ส ัก ท ร ัพ ย ์ค ำ ป ร ะ ก ัน ส ัญ ญ า เ ช ่า ส ถ า น ท ี่แ ล ะ ว ัส ด ุค ร ุภ ัณ ฑ ์ ร ะ ห ว ่า ง น า ง ป ว ีณ า  ส า ส ิง ห  ์
ผ ู้เ ช ่า  ก ับ ม ห า ว ิท ย า ล ัย เ ช ีย ง ใ ห ม ่ ( ผ ู้ถ ูก ฟ ้อ ง ค ด ี)  เ พ ื่อ ป ร ะ ก อ บ ก ิจ ก า ร ส ร ะ ว ่า ย น ํ้า  ล ้า ง อ ัด ฉ ีด ร ถ

36 คำวิน ิจฉ ัยชี้ขาดอำนาจหน้าท ี่ระหว่างศาล ท่ี 23/2546.
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คณะกรรมการมีความเห็นว่า ข้อเท็จจริงในคดีนี้ มหาวิทยาสัยเชียงใหม่ 
เป็นส่วนราชการสังกัดทบวงมหาวิทยาสัยตามมาตรา 32 (6) แห่งพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง 
ทบวง กรม พ.ศ.2534 ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม (ฉบับท่ี 14) 
พ.ศ.2539 และมีฐานะเป็นกรมตามพระราชบัญญ้ติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ.2534 
ม ีว ัตถุประสงค์ในการให้การศึกษา ล่งเสริมวิชาการและวิชาชีพชั้นสูง ทำการลอน ทำการวิจ ัย 
ให้บริการทางวิชาการแก่สังคม และทะนุบำรุงศิลปวัฒนธรรม ผู้ถ ูกฟ้องคดีจึงเป ็นหน่วยงานทาง 
ปกครองตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพ ิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 แต ่เน ื้อหาซองส ัญ ญ าม ีข ้อตกลงให ้นางปว ีณ า สาส ิงห ์ ผ ู้เช ่า เข้าใช้ทรัพย์สินของ
มหาวิทยาลัยเชียงใหม่ ผู้ถูกฟ้องคดี เพื่อประกอบกิจการสระว่ายนํ้า ล้างอัดฉีดรถ และซักอบรีดเสื้อผ้า 
โดยผู้ถูกฟ้องคดีใตร้ ับผลประโยชน์ตอบแทนเป็นค่าเช่า ซึ่งเป็นการที่ผ ู้ถ ูกฟ้องคดีหารายใต้จากการ 
ใช้ที่ราชพัสดุที่ผู้ถูกฟ้องคดีปกครองดูแลหรอใช้ประโยชน์ตามมาตรา 11 (3) แห่งพระราชบัญญัติ 
มหาวิทยาลัยเชียงใหม่ พ.ศ.2530 กรณีจึงเป็นสัญญาที่หน่วยงานทางปกครองยอมให้เอกชนเข้าใช้ 
ประโยชน์จากทรัพย์ส ินของทางราชการ ดำเน ินก ิจการเพ ื่ออำนวยความสะดวกแก่บ ุคลากรใน 
มหาว ิทยาล ัย ม ิใช ่ว ัตถ ุประสงค์หล ักในการจัดทำบริการสาธารณะต้านกา?ศึกษาโดยตรง ทั้ง 
ส ัญญาดังกล่าวก ็ม ิไต ้ม ีล ักษณะเป ็นสัญญาประเภทต่างๆ อ ันจะเข ้าล ักษณะส ัญญาทางปกครอง 
ดามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธ ีพ ิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 จึง 
ม ิใช ่ข ้อพ ิพ าท เก ี่ยวกับส ัญญาทางปกครอง จ ึงว ิน ิจฉ ัยช ี้ขาดว ่า “ค ด ีพ ิพ า ท เ ก ี ่ ย ว ก ับ ก า ร ข อ ค ืน 

ห ล ัก ป ร ะ ก ัน ต า ม ส ัญ ญ า เช ่า ส ถ า น ท ี่แ ล ะ ว ัส ด ุค ร ุภ ัณ ฑ ์ ร ะ ห ว ่าง  น า ย ส ม บ ัต ิ ม ง ค ล อ ิท ธ ิเว ช  ผ ู้ฟ ้อ ง ค ด  ี

ก ับม ห า ว ิท ย า ล ัย เช ีย ง ใ ห ม ่ ผ ู้ถ ูก ฟ ้อ ง ค ด ี อ ย ู่ใน อ ำ น า จ พ ิจ า ร ณ า พ ิพ า ก ษ า ข อ ง ศ า ล ย ุต ิธ ร ร ม "

4.2.6 วิเคราะห ์เปรียบเท ี่ยบแนวคำวิน ิจฉ ัยเก ี่ยวก ับขอบเขตส ์ณ ญ าทางปกครอง 
ระหว่างศาลปกครองสูงสุดกับคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอำนาจหน้าที่ 
ระหว่างศาล

และซักอบรีดเสื้อผ้า ชึ่งม ีประเด็นต้องพ ิจารณาว่าสัญญาคํ้าประกันดังกล่าวเป ็นสัญญาทางปกครอง
หรอ'ไม่

จากการศึกษาแนวคำวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด และคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาด 
อำนาจหน้าที่ระหว่างศาล ที่ปรากฏอยู่ในปัจจุบัน พบว่าแนวคำวินิจฉัยของทั้ง 2 องค์กร ในส่วนท่ี 
เกี่ยวกับขอบเขตของสัญญาทางปกรองนั้น ส่วนใหญ่จะเป็นไปในทิศทางเดียวกันโดยมีความแตกต่าง 
กันอยู่บ้างในบางกรณี โดยมีรายละเอียดดังนี้
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4.2.6.1 กรณีที่แนวคำวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดและคณะกรรมการวินิจฉัย 
ขาดอำนาจหน้าที่ระหว่างศาลสอดคล้องฉัน

ในปัจจุบ ันนี้ม ีแนวคำวิน ิจฉัยของศาลปกครองและคณะกรรมการวิน ิจฉัย 
ชี้ขาดอำนาจหน้าที่ระหว่างศาลในหลายกรณีที่สอดคล้องกัน ไม่ว่าจะการให้คำอธิบายความหมาย 
ของสัญญาทางปกครองในแต่ละประ๓ ท หรือการกำหนดขอบเขตของสัญญาทางปกครองในกรณี 
ต่างๆ โดยมีรายละเอียดดังนี้

1) ความหมายของสัญญาทางปกครองประ๓ ทต่างๆ ตามแนวคำวินิจฉัยของ 
ศาลปกครองและคณะกรรมการ่วินิจฉัยชี้ขาดอำนาจหน้าที่ระหว่างศาล

จากการศึกษาพบว่า ในปัจจุบันนี้มีข้อพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 
เข้าลู่การพิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอำนาจหน้าที่ระหว่างศาลจำนวนไม่มากนัก โดย 
ส ่วน ให ญ ่จะ เป ็น กรณ ีส ัญ ญ าท ี่ม ีความ ส ัม พ ัน ธ ์ก ับ บ ร ืการลาธารณ ะ และส ัญ ญ าจ ัดให ้ม ีส ิ่ง  
สาธารณูปโภค ซึ่งลามารถเปรียบเทียบความหมายของสัญญาดังกล่าว ตามแนวคำวินิจฉัยของศาล 
ปกครองและคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอำนาจหน้าที่ระหว่างศาลได้ดังนี้

(1 ) สัญญาที่มีความสัมพันธ์กับบริการสาธารณะ
ในปัจจ ุบ ันน ี้ย ังไม ่ปรากฏคำอธิบายความหมายของคำว ่า ''บริการ 

สาธารณะ” ทังในคำวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดและคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอำนาจหน้าที่ 
ระหว่างศาล แต่ในแนวคำวินิจฉัยของทั้ง 2 องค์กรก็ได้กล่าวถึงสิ่งที่เป็น “บริการลาธารณะ" ท่ีมี 
ความสอดคล้องกัน ดังเช่น งานด้านการสาธารณสุข, การประปา, การศ ึกษา, การรักษาความ 
มั่นคงปลอดภัยของประเทศ เป็นต้น จึงอาจจะสรุปความหมายของบริการลาธารณะได้ว่า

บริการสาธารณะ หมายถึง ’’งานที่อยู่ในความรับผิดชอบของฝ่าย 
ปกครองที่ได้จัดทำขึ้นเพื่อประโยชน์แก่ประชาชนโดยส่วนรวม"

โดยตัวอย่างของความสัมพันธ์ก ับบริการสาธารณะ ที่จะถือว่าเป็น 
สัญญาทางปกครอง ได้แก่ การที่เอกชนเข้ามาทำสัญญาเพื่อร่วมมือกับฝ่ายปกครองในการดำเนิน 
กิจการบริการสาธารณะ การเข้ามาเป็นบุคลากรของฝ่ายปกครอง การทำสัญญารับจ้างเพ ื่อจ ัดหา 
หรือจัดสร้างเครื่องมือสำคัญและอุปกรณ์ที1สำคัญสำหรับฝ่ายปกครองในจัดทำบริการสาธารณะ

(2) สัญญาจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค
เม ื่อ พ ิจ า ร ณ า แ น ว ค ำ ว ิน ิจ ฉ ัย ข อ ง ศ า ล ป ก ค ร อ ง ส ูง ส ุด  และ 

คณะกรรมการวินิจฉัยชีขาดอำนาจหน้าที่ระหว่างศาล ที่ปรากฏอยู่ในปัจจุบัน พบว่าทั้งสององค์กร
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ได้ว ิน ิจฉัยลักษณะของสัญญาที่เป ็นสัญญาจัดให้ม ีส ิ่งสาธารณูปโภค ไปในทิศทางที่สอดคล้องกัน 
และสามารถวิเคราะห์ความหมายของคำว่า “จัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค" ในระบบกฎหมายไทยได้ ดังน้ี

การจัดให้มี คือ “การจ ัดทำ ห ร ือ จ ัด ส ร ้า ง ข ึ้น ม า ให ม ่ ก า ร ป ร ับ ป ร ุง ส ิ่ง ท ี่ 

ม ีอ ย ู่ใ ห ้ส า ม า ร ถ ใ ช ้ง า น ไ ด ้ด ีข ึ้น  ห ร ือ ข ย า ย ข อ ง เด ิม ให ้บ ร ิก า ร ป ร ะ ช า ช น ไ ด ้ม า ก ข ึ้น  เช ่น  ก า ร ป ร ับ ป ร ุง  

ต ่อ เ ต ิม อ า ค า ร  ห ร ือ ก า ร ข ย า ย ร ะ บ บ ป ร ะ ป า  แ ต ่ไ ม ่ร ว ม ถ ึง ก า ร ซ ่อ ม แ ซ ม เพ ีย ง เล ็ก น ้อ ย  ท ี่ไ ม ่ไ ด ้ 

ก ร ะ ท บ ก ร ะ เท ือ น ก า ร ใ ห ้บ ร ิก า ร ส า ธ า ร ณ ะ  แ ล ะ ก า ร จ ัด ใ ห ้ม ีย ัง ร ว ม ถ ึง ก า ร ท ำ ส ัญ ญ า จ ะ ซ ื้อ จ ะ ข า ย  

ท ี่ด ิน ภ า ย ใต ้ก ฎ ห ม า ย เว น ค ืน ท ี่ด ิน เพ ื่อ น ำ ม า ใช ้ใน ก า ร จ ัด ให ้ม ีส ิ่ง ส า ธ า ร ณ ูป โ ภ ค "

ส่วนคำว่าสิ่งสาธารณูปโภค หมายถึง “ท ร ัพ ย ์ส ิน โ ด ย เฉ พ า ะ อ ย ่า ง ย ิง  

ท ี่เป ็น ถ า ว ร ว ัต ถ ุ ซ ึ่ง ไ ด ้จ ัด ใ ห ้ป ็ข ึน เพ ื่อ  ใ ห ้ป ร ะ ช า ช น โ ด ย ท ั่ว ไ ป ส า ม า ร ถ เข ้า ใ ช ้ป ร ะ โ ย ช น ์ร ่ว ม ก ัน ไ ด  ้

โด ยต รง แ ล ะ ท ร ัพ ย ์ส ิน ท ี่ห น ่ว ย ง า น  ท า ง ป ก ค ร อ ง ห ร ือ เข ้า ห น ้า ท ี่ข อ ง ร ั ฐ  ใ ช ้ เป ็น เค ร ื่อ ง ม ือ โ ด ย ต ร ง ใ น  

ก า ร จ ัด ท ำ บ ร ิก า ร ส า ธ า ร ณ ะ  เพ ื่อ ป ร ะ โย ช น ์แ ก 'ป ร ะ ช า ช น ใน ส ิ่ง อ ุป โภ ค ท ี่จ ำ เป ็น ต ่อ ก า ร ด ำ เ น ิ น ช ีว ิต ’’

2) สัญญาที่ไม่เป็นสัญญาทางปกครอง
จากการศ ึกษาพบว ่า ส ัญญาท ี่ศาลปกครองส ูงส ุดและคณะกรรมการ 

วินิจฉัยชีขาดอำนาจหน้าที่ระหว่างศาล มีความเห็นสอดคล้องตรงกันว่าไม่เป็นสัญญาทางปกครอง 
โดยส่วนใหญ่จะเป็นสัญญาในเชิงธุรกิจ ดังเซ่น สัญญาให้เอกซนเช่าร้านค้าสวัสดิการของวิทยาลัย 
การอาช ีพ  ซ ึ่ง เป ็น ส ถาน ศ ึก ษ าข อ งร ัฐ  ห ร ือ ส ัญ ญ าให ้เอ ก ช น ด ำเน ิน ก ารร ้าน ค ้าส ว ัส ด ิก าร  
โรงพยาบาลของรัฐ ส ัญญาดังกล่าวข้างต้นมีลักษณะไม่แตกต่างไปจากสัญญาทางแพ่งโดยทั่วไป 
แม ้ว ่าจะมีค ู่ส ัญญาฝ่ายหนึ่งเป ็นฝ่ายปกครอง แ ต ่สถานะของคู่ส ัญญาก็อยู่ในฐานะที่เท ่าเท ียมกัน 
นอกจากนีคู่สัญญาฝ่ายเอกชนก็ไม่ได้มีส่วนร่วมในการจัดทำบริการสาธารณะแต ่อย่างใด

ดังนัน จ ึงส าม ารถ ส ร ุป ได ้ว ่าส ัญ ญ าท ี่ม ีค ู่ส ัญ ญ าฝ ่ายห น ึ่ง เป ็น ฝ ่าย  
ปกครอง หากค ู่ส ัญ ญ าท ังสองฝ ่ายอย ู่ในฐานะท ี่เท ่าเท ียมก ัน  โดยไม่ม ีความเก ี่ยวพ ันก ับบริการ 
สาธารณะ และไม่ปรากฏข้อส ัญญาที่ม ีล ักษณะพิเศษที่แสดงถึงเอกสิทธิ"ของรัฐ เพื่อให้การใช้ 
อำนาจทางปกครองหรือการดำเน ินกิจการทางปกครองบรรลุผล ส ัญ ญ าด ังกล ่าวจะเป ็น ส ัญ ญ า 
ทางแพ่งและอยู่ภายใต้กฎหมายเอกชนทั่วไปซึ่งอยู่ในเขตอำนาจศาลยุติธรรม

3) สัญญาที่ไม่เป็นสัญญาปกครองแต่อยู่ในเขตอำนาจศาลปกครอง
นอกเหนือไปจากการกำหนดให้ส ัญญาทางปกครองอยู่ในเขตอำนาจ 

ของศาลปกครองแล้ว จากการศึกษายังพบว่า ศาลปกครองสูงสุดและคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาด 
อำนาจหน้าที่ระหว่างศาล ต่างมีความมีความเห ็นสอดคล้องกันว่าส ัญญาบางประเภท แม้จะเป็น 
สัญญาทางแพ่ง แต่ก็อาจจะอยู่ในเขตอำนาจศาลปกครอง ได้แก่ ส ัญญาคํ้าประกัน ซึ่งเป็นสัญญา 
อุปกรณ์เพื่อคำประกันหนี้ของสัญญาประธาน ดังนั้นอาจจะถือเป็นหลักเกณฑ์ทั่วไปได้ว่าในระบบ
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กฎหมายไทยนั้น แม ้ว ่าส ัญญาค ํ้าประก ันม ีจะเป ็นส ัญญาทางแพ ่ง แต่หากสัญญาประธานของ 
สัญญาคำประกันน้นเป ็นสัญญาทางปกครอง ส ัญญาคํ้าประกันซึ่งเป ็นสัญญาอุปกรณ ์ย่อมอยู่ใน 
เขตอำนาจศาลปกครองด้วยเช่นกัน

4 .2 .6 2  กรณีที่แนวคำวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดและคณะกรรมการวินิจฉัย 
สัขาดอำนาจหน้าที่ระหว่างศาลแตกต่างก้น

แม ้ว ่าแนวคำว ิน ิจฉ ัยของศาลปกครองส ูงส ุดและคณะกรรมการว ิน ิจฉ ัย 
ชีขาดอำนาจหน้าที่ระหว่างศาลในส่วนที่เกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง โดยส่วนใหญ่จะลอดคล้องกัน 
ก็ตาม แต่ก็มีคำวินิจฉัยในบางกรณีที่แตกต่างกัน ได้แก่

1 ) สัญญาจะซื้อจะขายที่ดินที่อยู่ในบริเวณที่จะถูกเวนคืน
ศาลปกครองสูงสุดเคยวินิจฉัยว่าสัญญาซื้อขายที่ที่อยู่ในบริเวณที่จะถูก 

เวนคืน ระหว่าง นางปลีก แสงโพธี้แก้ว กับ กรุงเทพมหานคร เป ็นสัญญาทางแพ่ง37 โดยเห็นว่า
‘‘ท า ง ร า ช ก า ร ไ ด ้ใ ช ้ว ิธ ีก า ร ซ ื้อ ข า ย ต า ม ป ร ะ ม ว ล ก ฎ ห ม า ย แ ฟ ง เพ ื่อ ให ้ไ ด ้ม า  

ซ ึ่งท ี่ด ิน  แ ม ้ จ ะ น ำ ท ี่ด ิน ด ัง ก ล ่า ว ม า ใช ้ใน ก า ร ก ่อ ส ร ้า ง ก น น ซ ึ่ง เป ็น ส า ธ า ร ณ ูป โ ภ ค ก ็ต า ม "

ต่อมาในภายหลัง คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอำนาจหน้าที่ระหว่างศาล 
กสับม ีคำว ิน ิจฉ ัยท ี่แตกต่างก ัน โดยเห ็นว ่าส ัญ ญ าในล ักษณ ะด ังกล ่าวเป ็นส ัญ ญ าทางปกครอง 
ตามท ี่ได ้ว ิน ิจฉ ัยในกรณ ีส ัญญาจะซ ื้อจะขายท ี่ด ินท ี่จะเวนคืนตามพระราชกฤษฎีกากำหนดเขต 
ท ี่ด ินในบร ิเวณ ท ี่จะเวนค ืน  ระหว่าง นางจ ินตนา เอมสุข กับ กร ุง เท พ มห าน คร38 โด ย คณะ 
กรรมการฯ ให้เหตุผลว่า

‘‘ก ร ณ ีท ี่เก ิด ข ึ้น เป ็น ก า ร ใช ้อ ำ น า จ บ ัง ด ับ ซ ื้อ ท ี่ด ิน จ า ก เอ ก ช น โด ย ฝ า ย ป ก ค ร อ ง  

เพ ื่อ ใช ้ใน ก า ร ก ่อ ส ร ้า ง ส ิ่ง ส า ธ า ร ณ ูป โ ภ ค  ส ัญ ญ า ด ัง ก ล ่า ว จ ึง เป ็น ส ัญ ญ า ด ัด ใ ห ้ม ีส ิง ส า ธ า ร ณ ูป โ ภ ค ’'

อย่างไรก็ตามแม้ว่าคำวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดและคณะกรรมการ 
วิน ิจฉัยชี้ขาดอำนาจหน้าท ี่ระหว่างศาล ในกรณีด ังกล่าวจะมีความแตกต่างก ัน แต่จากการศึกษา 
พ บว ่าภายห ล ังจากท ี่คณ ะกรรมการฯ ได ้ว ิน ิจฉ ัยว ่าส ัญ ญ าด ังกล ่าวเป ็น ส ัญ ญ าท างป กครอง 
ในเวลาต่อมาศาลปกครอง ก็ได้เปลี่ยนแนวคำวินิจฉัยให้สอดคล้องกสับคำวินิจฉัยของคณะกรรมฯ

37 คำสั่งศาลปกครองสูงสุด ท่ี 247/2545.
38 คำวินิจฉัยชี้ขาดอำนาจหน้าที่ระหว่างศาล ท่ี 22/2545.
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ดังเช่น ในกรณีสัญญาจะซื้อจะขายที่ด ินที่อยู่ในเขตเวนคืน ตามพระราชกฤษฎีกากำหนดเขตที่ดิน 
ในบริเวณที่จะเวนคืน ระหว่างบริษัท ศิรินทร์ยา จำก ัด กับ กรุงเทพมหานคร39 โดยศาลปกครอง 
สูงสุด เห็นว่าเป็นสัญญาทางปกครองประเภทสัญญาจัดให้มีลิ่งสาธารณูปโภค

3) ส ัญญาจ้างท ี่'ปรึกษาเพ ื่อออกแบบและควบคุมงานก่อสร้างถาวรวัตถ ุ
ของรัฐ

ศาลปกครองส ูงส ุดเคยวิน ิจฉ ัยว ่า ส ัญ ญาจ ้างท ี่ปร ึกษาเพ ื่อออกแบบ
และควบคุมงานก่อสร้างอาคารเร ียนและอาคารประกอบ ระหว่าง บริษัท พรอพเพอตี้ แพลนนิ่ง
แอนด์ดีเวลล้อปเม้นท์จำกัด กับ กรมพลศึกษา40 ไม่เป็นสัญญาทางปกครอง โดยเห็นว่า

‘‘เป ็น ส ัญ ญ า ท่ี/คู่ส ัญ ญ า แ ส ด ง เจ ต น า ด ้ว ย ใจ ส ม ัค ร  ใน ฐ า น ะ ท ี่เท ่า เท ีย ม ก ้น  

แ ล ะ ไ ม ่ไ ด ้เป ็น ส ัญ ญ า ท ี่'ฝ า ย ป ก ค ร อ ง ม อ บ ห ม า ย ใ ห ้เอ ก ช น ใ ช ้อ ำ น า จ ท า ง ป ก ค ร อ ง ห ร ือ ใ ห ้ด ำ เน ิน  

ก ิจ ก า ร ท า ง ป ก ค ร อ ง แ ท น ร ัฐ แ ต ่อ ย ่า ง ใด "

ต่อมาในภายหลังคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอำนาจหน้าที่ระหว่างศาล
กล ับ ว ิน ิจฉ ัยว ่าส ัญ ญ าใน ล ักษ ณ ะด ังกล ่าว เป ็น ส ัญ ญ าท างป กครอง ป ระเภทส ัญ ญ าจ ัดให ้ม ี 
สิ่งสาธารณูปโภค อย่างไรก็ตามสำหรับกรณีนี้ในปัจจุบันยังไม่มีคำวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด 
ท ี่ออกมาในภายหล ังท ี่จะแสดงให ้เห ็นว ่า แนวคำว ิน ิจฉ ัยของศาลปกครองจะเปล ี่ยนแปลงไป 
อย่าง,ไร'หริอ1ไม่

อย่างไรก็ตาม แม้ว่าในบางกรณีแนวคำวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดและ 
คณ ะกรรมว ิน ิจฉ ัยช ี้ขาดอำน าจห น ้าท ี่ระห ว ่างศาล จะม ีความ แตกต ่างก ัน  แต ่ในทางปฏ ิบ ัต ิ 
ศาลปกครองก็จะปรับเปลี่ยนแนวคำวิน ิจฉัย ให้สอดคล้องกับแนวคำวินิจฉัยของคณะกรรมการฯ 
ซึ่งทำให้ความแตกต่างของแนวคำวินิจฉัยของทั้ง 2 องค์กร ในส่วนที่เก ี่ยวกับขอบเขตของสัญญา 
ทางปกครองลดน้อยลงไปในที่สุด

ด ังน ั้นจ ึงอาจกล ่าวโดยสรุปได ้ว ่า ในป ัจจ ุบ ันน ี้แนวคำว ิน ิจฉ ัยของศาล 
ปกครองสูงส ุดและคณะกรรมวิน ิจฉ ัยชี้ขาลอำนาจหน้าท ี่ระหว่างศาล ในส่วนที่เกี่ยวกับขอบเขต 
สัญญาทางปกครอง โดยส่วนใหญ่จะสอดคล้องกัน ซ ึ่งเม ื่อว ิเคราะห ์แนวคำวิน ิจฉ ัยศาลปกครอง 
สูงสุดและคณะกรรมวินิจฉัยชี้ขาดอำนาจหน้าที่ระหว่างศาลแล้ว จะเห็นได้ว่าลักษณะโดยทั่วไปของ

39 คำสั่งศาลปกครองสูงสุด ท่ี 89/2547.
40 คำสั่งศาลปกครองสูงสุด ท่ี 5/2545.
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สัญญาทางปกครองในระบบกฎหมายไทย คือ ส ัญ ญ าท ี่ม ีค ู่ส ัญ ญ าอย ่างน ้อยฝ ่ายห น ึ่ง เป ็น ฝ ่าย 
ปกครองหรือบุคคลที่กระทำแทนรัฐ โดยคู่ส ัญญาฝ่ายปกครองอยู่ในฐานะที่เหนือกว่าคู่ส ัญญาฝ่าย 
เอกชน และเป ็นส ัญญาที่อยู่ภายใต้หลักเกณฑ์พ ิเศษในระบบกฎหมายมหาชน ที่แตกต่างไปจาก 
สัญญาในระบบกฎหมายแพ่งทั่วไป

4.3 เปรึยบเทียบขอบเขตของสัญญาทางปกครองของไทยกบต่างประเทศ

เม ื่อได ้พ ิจารณาล ักษณะโดยท ั่วไปของส ัญญาทางปกครองในระบบกฎหมายไทยแล ้ว 
พบว่าขอบเขตของสัญญาทางปกครองในระบบกฎหมายไทย มีความใกล้เค ียงกับระบบกฎหมาย 
ฝรั่งเศส ดังจะเห ็นได้จากการมีหสักเกณฑ์ในการจำแนกระหว่างสัญญาทางปกครองและสัญญา 
ทางแพ่ง ที่คล้ายคลึงกัน เช่น หลักเกณฑ์ในเรื่องความสัมพันธ์กับบริการสาธารณะ และหลักเกณฑ์ 
ในเรื่องข ้อกำหนดในสัญญาท ี่ม ีล ักษณะพ ิเศษท ี่แสดงถ ึงเอกส ิทธ ี่ของรัฐ ท ั้งน ี้อาจเปรียบเท ียบ 
ขอบเขตของสัญญาทางปกครองในระบบกฎหมายไทย ก ับขอบเขตของสัญญาทางปกครองใน 
ต่างประเทศได้ดังนี้

4.3.1 เปรียบเทียบสักษณะโดยทั่วไปของสัญญาทางปกครอง

เมื่อพิจารณาลักษณะโดยทั่วไปของสัญญาทางปกครองในระบบกฎหมายไทยแล้ว 
พบว่าความลอดคล้องก ับลักษณะโดยทั่วไปของสัญญาทางปกครอง ในระบบกฎหมายฝรั่งเศส 
และระบบกฎหมายเยอรม ันหลายประการ โดยส ัญญาทางปกครองในระบบกฎหมายไทยเป ็น 
ส ัญญาท ี่อย ู่ในเขตอำนาจของศาลปกครอง เช ่นเดียวกับในระบบกฎหมายฝรั่งเศสและในระบบ 
กฎหมายเยอรมัน

นอกจากนี้ย ังม ีความลอดคล้องกันในแง่ท ี่ว ่าส ัญญาทางปกครอง เป ็นส ัญญาที่อยู่ 
ภายใต้หลักเกณฑ์พ ิเศษท ี่แตกต่างไปจากสัญญาแพ่งทั่วไป โดยกฎหมายท ี่นำมาใช ้บ ังค ับก ับ 
สัญญาทางปกครองคือหลักเกณฑ์ในระบบกฎหมายมหาชน เนื่องจากสัญญาทางปกครองนั้นเป็น 
สัญญาที่เกิดขึ้นเพื่อประโยชน์ของส่วนรวม ซึ่งแตกต่างไปจากสัญญาทางแพ่งที่เป ็นประโยชน์กับ 
ค ู่ส ัญ ญ าแต ่ละฝ ่าย จ ึงม ีความจำเป ็นต ้องม ีหส ักเกณ ฑ ์พ ิเศษท ี่ใช ้บ ังค ับก ับส ัญญาทางปกครอง 
เพื่อให้ฝ่ายปกครองลามารถควบคุมดูแลให้มีการปฏิบัติตามสัญญาด้วยดี

อย ่างไรก ็ตาม แม ้ว ่าส ัญ ญ าท างป กครอ งใน ระบ บ กฎ ห ม ายไท ย จ ะ อ ย ู่ภ าย ใต ้ 
หล ักเกณ ฑ ์พ ิเศษท ี่แตกต ่างไปจากส ัญ ญาแพ ่งท ั่วไป แต ่ก ็ถ ึอหล ักเช ่นเด ียวก ับระบบกฎหมาย
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ฝร ั่งเศสและระบ บ กฎห มายเยอรม ัน ท ี่ว ่า ส ัญ ญ าท างป กครองเป ็น ส ัญ ญ าร ูป แบ บ ห น ึ่ง  จึงม ี 
หลักเกณฑ์บางประการที่สามารถปรับใช้ได้กับทั้งสัญญาทางปกครองและสัญญาทางแพ่ง ดังเช่น 
ในเรื่องของการก่อให้เก ิดสัญญาที่ค ู่ส ัญญาทั้ง 2 ฝ ่าย จะต้องมีการแสดงเจตนาที่ลอดคล้องกัน 
เป็นต้น

ส ัญ ญ าท างป กค รอ งใน ระบ บ ก ฎ ห ม ายไท ย ย ังม ีค ว าม ล อ ด ค ล ้อ งก ับ ส ัญ ญ า 
ทางปกครองในระบบกฎหมายฝรั่งเศสและในระบบกฎหมายเยอรม ัน ในแง่ท ี่ว ่าในส ัญญาที่ม ี 
คู่ส ัญญาฝ่ายหนึ่งเป็นฝ่ายปกครองและคู่สัญญาอีกฝ่ายหนึ่งเป็นเอกชนนั้น สถานะของคู่ส ัญญาจะ 
ไม่เท ่าเท ียมกัน โดยค ู่ส ัญญาฝ ่ายปกครองจะอยู่ในฐานะท ี่เหน ือกว่าค ู่ส ัญญาฝ ่ายเอกชน ซึ่งสิ่งที่ 
แสดงให ้เห ็นถ ึงความไม ่เท ่าเท ียมก ันของค ู่ส ัญ ญ า ในระบบกฎหมายไทย เช่น การยอมรับให้ 
ฝ ่ายปกครองม ีเอกส ิทธ ิ้เหน ือค ู่ส ัญญาฝ ่ายเอก1ชน'ในการปฏิบ ัต ิตามสัญญา โดยอาจกำหนดเป็น 
ข้อกำหนดพิเศษใว่ในสัญญา หรืออาจจะเป ็นกฎหมายพิเศษที่ใช ้ย ังค ับกับส ัญญา ซึ่งมีลักษณะที่ 
ใกล้เคียงกับระบบกฎหมายฝรั่งเศสเป็นอย่างยิ่ง

4.3.2 เปรียบเทียบองค์ประกอบของสัญญาทางปกครองด้านคู่ส ัญญา

สัญญาทางปกครองในระบบกฎหมายไทยจะต้องประกอบด้วยคู่ส ัญญาอย่างน้อย 
ฝ่ายหนึ่งเป็นฝ่ายปกครองหรือบุคคลที่กระทำแทนรัฐ ซึ่งสอดคล้องกับระบบกฎหมายฝรั่งเศสและ 
ระบบกฎหมายเยอรมัน นอกจากนี้ย ังมีความสอดคล้องกันในแง่ท ี่ว ่า ส ัญ ญาท ี่ม ีค ู่ส ัญ ญาท ุกฝ ่าย 
เป็นฝ่ายปกครองนั้นไม่จำเป็นต้องเป็นสัญญาทางปกครองเสมอไป เนื่องจากในการทำสัญญาของ 
ฝ ่ายปกครองนั้น อาจเป ็นเพ ียงการก ่อให ้เก ิดน ิต ิส ัมพ ันธ ์ตามกฎหมายเอกชนระหว่างค ู่ส ัญ ญ า 
ดังนั้น ส ัญญาดังกล่าวจึงเป ็นสัญญาทางแพ่ง

สำหรับสัญญาที่ค ู่ส ัญญาทังลองฝ่ายเป ็นเอกชนนัน ในระบบกฎหมายฝรั่งเศสและ 
ระบบกฎหมายเยอรมันถือเป็นข้อยกเว้นว่าอาจจะเป็นสัญญาทางปกครอง โดยในระบบกฎหมาย 
ฝรังเศส ม ีข ้อยกเว ้น ใน กรณ ีส ัญ ญ าระห ว ่างเอกชน ท ี่ค ู่ส ัญ ญ าฝ ่ายห น ึ่งได ้ร ับ มอบ ห มายให ้ม ี 
ภาระหน้าที่ด ้านบริการลาธารณะทำสัญญาเพื่อประโยชน์ของนิติบุคคลมหาชน ในขณะที่ในระบบ 
กฎหมายของเยอรมันนั้น ส ัญญาระหว่างเอกชนที่อยู่ในขอบเขตของกฎหมายมหาชนก็อาจเป ็น 
สัญญาทางปกครองได้ แต่ในระบบกฎหมายไทยนั้น แม้ว ่าส ัญญาที่เป ็นส ัญญาทางปกครองจะมี 
ค ู่ส ัญญาฝ ่ายหน ึ่งเป ็นฝ ่ายปกครอง แต ่กฎหมายก็ย ังกำหนดให ้ส ัญญาท ี่ม ีค ู่ส ัญญาฝ ่ายหน ึ่งเป ็น 
บ ุคคลที่กระทำแทนรัฐก็อาจจะเป็นสัญญาทางปกครองได้หากมีองค์ประกอบอื่นครบถ้วน แต่ใน 
ปัจจุบันนื ย ังไม ่ม ีแนวคำว ิน ิจฉ ัยของศาลปกครองและคณะกรรมการว ิน ิจฉ ัยเขตอำนาจหน ้าท ี่
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ระหว่างศาลช ี้ช ัดว ่า บ ุคคลท ี่กระทำการแทนรัฐจะหมายถึงเอกชนด้วยหรอไม ่ รวมถ ึงส ัญญา 
ระหว่างเอกซนที่อาจเป็นสัญญาทางปกครองได้จะเป็นสัญญาประเภทใดบ้าง ดังนั้น ในปัจจุบันใน 
ระบบกฎหมายไทยจึงยังไม่ม ีความชัดเจนว่า ส ัญ ญ าท ี่ด ู่ส ัญ ญ าท ั้ง 2 ฝ ่ายเป ็นเอกชนนั้นจะเป ็น 
สัญญาทางปกครองได้หรอไม่

4.3.3 เบ ่ร ียบเทียบหล้กเกณฑ์ท ี่ใชในการแบ่งแยกระหว่าง 
ส้ญญาทางปกครองกบสัญญาทางแพ่ง

ปัจจุบ ันน ี้ ในระบบกฎห มายไทยลามารถจำแนกห ล ักเกณ ฑ ์ท ี่ใช ้ในการ 
แบ ่งแยกระห ว ่างส ัญ ญ าท างป กครองก ับ ส ัญ ญ าท างแพ ่งออกเป ็น  2 ประเภท ประกอบด้วย 
หส ักเกณ ฑ ์ท ี่กำหนดโดยกฎหมาย ซ ึ่งได ้แก ่ส ัญญา 4 ประเภทตามท ี่ระบ ุไว ้ในมาตรา 3 แห่ง 
พระราชบัญญัติจ ัดตังศาลปกครองและวิธ ีพ ิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 คือ ส ัญญาสัมปทาน 
ส ัญญาที่ให ้จ ัดทำบริการลาธารณะ สัญญาจัดให้ม ีส ิ่งสาธารณูปโภค และสัญญาแสวงประโยชน์ 
จากทรัพยากรธรรมชาต ิ และหล ักเกณฑ ์ท ี่ได ้ร ับการพ ัฒนาโดยท ี่ประช ุมใหญ ่ต ุลาการในศาล 
ปกครองสูงสุด ได้แก่ ‘‘สัญญาที่ฝ ่ายปกครองหริอบุคคลที่กระทำการแทนรัฐตกลงให้ค ู่ส ัญญาอีก 
ฝ ่ายห น ึ่งเช ้าดำเน ิน การ หร ิอเข ้าร ่วมดำเน ินการบริการสาธารณะโดยตรง หรือเป ็นส ัญญาท ี่ม ี 
ข้อกำหนดในสัญญาซึ่งมีลักษณะพิเศษที่แสดงถึงเอกลิทธี้ของรัฐ เพื่อให้การใช้อำนาจทางปกครอง 
หรือการดำเนินกิจการทางปกครองซึ่งก็คือการบริการสาธารณะบรรลุผล”

ท ังน ีอาจเปร ียบเท ียบความหมายของส ัญ ญ าทางปกครองแต ่ละประเภท 
ในระบบกฎหมายไทยกับความหมายของสัญญาทางปกครองของต่างประเทศ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง 
ในระบบกฎหมายฝร ั่งเศสท ี่ม ีอ ิทธ ิพลอย ่างมาก ต ่อการพ ัฒ น าห ส ักกฎห มายเก ี่ยวก ับ ส ัญ ญ า 
ทางปกครองในระบบกฎหมาย โดยมีรายละเอียดดังนี้

1) สัญญาสัมปทาน
ในระบบกฎหมายไทยนั้น สัญญาสัมปทานที่ปรากฎอยู่ในคำวิน ิจฉัยของ 

ศาลปกครองสูงสุดในปัจจุบัน ลามารถจำแนกออกเป็น 2 ประเภทได้แก่ สัมปทานบริการสาธารณะ 
และสัมปทานทรัพยากรธรรมชาติ

ส ัญ ญ าส ัมปทานบร ิการลาธารณ ะ เป ็นรูปแบบหนึ่งของการให้เอกชน 
เข้ามามีส่วนร่วมในการจัดทำบริการสาธารณะ ดังเช่น กรณีที่องค์การโทรศัพทํซึ่งเป็นหน่วยงานที่มี 
หน้าที่จ ัดทำบริการสาธารณะด้านโทรคมนาคม ทำส ัญญากับเอกชนเพ ื่อร ่วมม ือกันขยายบริการ 
โทรศัพท์แต่ในระบบกฎหมายไทยยังไม่พบว่ามีแนวคำวินิจฉัยใดที่ได้ให้คำอธิบายความหมายของ
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ส ัญ ญ าส ัมปทานบร ิการลาธารณ ะไว ้อย ่างช ัดเจน แต ่เม ื่อพ ิจารณ าแล ้วจะเห ็นได ้ว ่าม ีล ักษณ ะ 
ใกล้เคียงกับสัญญาสัมปทานบริการสาธารณะในระบบกฎหมายฝรั่งเศส ดังนั้น อาจจะเท ียบเคียง 
ความหมายของสัมปทานบริการสาธารณะจากระบบกฎหมายฝรั่งเศส ซึ่งได้ปรากฎคำอธิบายไว้ว่า 
ส ัญญาสัมปทานบริการลาธารณะ คือ

" ก า ร ไ ด ้ร ับ ม อ บ ห ม า ย จ า ก ร ัฐ ให ้เป ็น ผ ู้จ ัด ท ำ ให ้ม ีบ ร ิก า ร ส า ธ า ร ณ ะ  โด ย ผ ู้ร ับ  

ส ัม ป ท า น จ ะ ต ้อ ง ล ง ท ุน เ อ ง แ ล ะ ร ับ ค ว า ม เ ส ี่ย ง ภ ัย  โ ด ย ผ ู้ร ับ ส ัม ป ท า น จ ะ ม ีร า ย ไ ด ้จ า ก ก า ร เ ก ็บ  

ค ่า ธ ร ร ม เน ีย ม จ า ก ผ ู้ใช ้บ ร ิก า ร  แ ล ะ เม ื่อ ห ม ด ส ัญ ญ า แ ล ้ว ส ิ่ง ก ่อ ส ร ้า ง ต ่า ง ๆ  จะ ต ก เป ็น ก ร ร ม ส ิท ธ ึ๋ข อ งร ัฐ "

ส่วนสัญญาสัมปทานการแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาตินั้น เป็น 
ร ูปแบบของการที่ร ัฐเป ิดโอกาสไห้เอกชนแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ ซึ่งในระบบ 
ก ฎ ห ม ายไท ยถ ือ เป ็น ส ัญ ญ าท างป ก ค รอ ง แ ต ่ใน ระบ บ ก ฎ ห ม ายฝ ร ั่ง เศ ส น ั้น ถ ือ ว ่าส ัญ ญ า 
แสวงประโยชน ์จากทรัพยากรธรรมชาต ิ เป ็น ส ัญ ญ าพ ิเศษท ี่ไม ่จ ัดอย ู่ใน ป ระเภท ของส ัญ ญ า 
ทางปกครอง และไม่ใช่สัญญาทางแพ่งของฝ่ายปกครอง แต่ถูกกำหนดให้อยู่ในเขตอำนาจของศาล 
ยุติธรรม41

ในประเด ็นด ังน ี้ผ ู้เข ียนม ีความเห ็น1ว่า ห ากพ ิจารณ าจากแน วค ิด ที่เป็น 
พ ืนฐานของระบบกฎหมายฝรั่งเศสคือทฤษฎีบริการสาธารณะแล้ว ก ็จะเข ้าใจ เหตุผลที่ในระบบ 
กฎหมายฝรั่งเศสนั้น ส ัญญาแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ ไม่เป ็นสัญญาทางปกครอง 
เน ือ งจ าก ค ว าม ส ัม พ ัน ธ ์ท ี่เก ิด ข ึ้น เป ็น เร ื่อ งข อ งก าร ให ้เอ ก ซ น เข ้าม าไ ด ้ร ับ ป ร ะ โ ย ช น ์จ าก  
ทรัพยากรธรรมชาติ ไม่ใช่เรื่องของความสัมพันธ์กับบริการสาธารณะ จึงทำให้สัญญาดังกล่าวไม, 
เป็นสัญญาทางปกครอง

แต่ในระบบกฎหมายไทยนั้นสัญญาแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ 
ม ีความแตกต่างจากส ัญญาทางแพ ่งอย่างช ัดเจน ดังจะเห็นได้จากการที่ม ีกฎหมายพิเศษใช้บังคับ 
ก ับส ัญญา ท ี่กำหนดให ้ค ู่ส ัญญาฝ ่ายปกครองม ีฐานะเหน ือกว่าเอกชนเป ็นอย่างมาก เช่น การมี 
อำนาจในการกำกับดูแลการปฏิบัติตามสัญญาอย่างใกล้ช ิด เพื่อสงวนรักษาทรัพยากรธรรมชาติซึ่ง 
เป ็น ท ร ัพ ย ์ส ิน ส ่ว น ร ว ม  ผ ู้เข ีย น จ ึง เห ็น ว ่า ก า ร ก ำ ห น ด ใ ห ้ส ัญ ญ า แ ส ว ง ป ร ะ โ ย ช น ์จ า ก  
ทรัพยากรธรรมชาติ เป็นสัญญาทางปกครองในระบบกฎหมายไทยเป็นจึงสิ่งที่เหมาะสม

41 ประสาท พงษ์ลุวรรณ์ และคณะ, “รายงานการวิจัย เร่ือง สัญญาทางปกครองของ 
ประเทศฝรั่งเศส”, เสนอต่อสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา1 2545?หน้า 14.
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2) สัญญาที่มีความสัมพันธ์กับบริการสาธารณะ
ในปัจจุบันนี้ ในระบบกฎหมายไทยยังไม่ปรากฏคำอธิบายความหมาย 

ของคำว่าบริการสาธารณะ ทั้งในบทบัญญัติของกฎหมายหรือในแนวคำวินิจฉัยศาลปกครองและ 
คณ ะกรรมการว ิน ิจฉ ัยช ี้ขาดอำน าจห น ้าท ี่ระห ว ่างศาล แต ่เม ื่อพ ิจารณ าถ ึงงาน ท ี่เป ็น บ ร ิการ 
ลาธารณะในคำว ิน ิจฉ ัยต ่างๆ ดังเช่น งานด้านสาธารณสุข งานด ้านจ ัดการศ ึกษา งานด้านการ 
คมนาคมขนล่ง และงานด้านการป้องกันประเทศ จะเห ็นได้ว ่าก ิจการดังกล่าวมีล ักษณะร่วมกัน 
สองประการคือ เป ็นกิจการท ี่กระทำโดยฝ่ายปกครองและเป ็นก ิจการท ี่ก ่อให ้เก ิดประโยชน์ก ับ 
ประชาชนโดยส่วนรวม ซ ึ่งลอดคล ้องก ับล ักษณ ะของก ิจการท ี่เป ็นบร ิการลาธารณ ะในระบบ 
กฎหมายฝรั่งเศส

ดังนั้น เราอาจจะพ ิจารณ าความห มายของคำว ่า “บร ิการสาธารณ ะ,, 
โดยเทียบเคียงจากระบบกฎหมายฝรั่งเศส ได้ว่า

“บ ร ิก า ร ส า ธ า ร ณ ะ  ค ือ  ก ิจ ก ร ร ม ท ี่จ ัด ท ำ ข ึ้น โ ด ย ฝ า ย ป ก ค ร อ ง เพ ื่อ

ป ร ะ โย ช น ์แ ก ่ส ่ว น ร ว ม "

สำหรับความส ัมพ ันธ์ก ับบริการสาธารณะที่จะทำให ้ส ัญญาที่เก ิดข ึ้น 
เป ็นส ัญญาทางปกครองนั้น ในระบบกฎหมายไทยคู่ส ัญญาเอกซนจะมีความสัมพ ันธ์ก ับบริการ 
ลาธารณะหลายระดับ เช่น การร่วมมือกับฝ่ายปกครองในรูปของสัมปทานบริการลาธารณะ การ 
ร ่วม ดำเน ิน งาน ก ับ ฝ ่ายป กครองโดยเข ้าม าเป ็น บ ุคลากรภ ายใน ห น ่วยงาน  การจ ัดทำบร ิการ 
สาธารณะแทนฝ่ายปกครอง เช่น การวางท่อประปา เปลี่ยนมาตร1วัดนํ้า และประสานมาตรวัดนี้า 
ให้แก,ผ ู้ใช ้น ํ้ารายย่อย เป็นต้น นอกจากนี้ การที่เอกชนทำสัญญาเพื่อก่อสร้าง หรือจัดหาเครื่องมือ 
และอุปกรณ์สำคัญสำหรับการจัดทำบริการสาธารณะให้แก่ฝ่ายปกครอง เช่น การก่อสร้างท่าเทียบ 
เรือให้กับกองทัพเรือ สัญญาที่เกิดขึ้นก็ถึอว่าเป็นสัญญาทางปกครอง

จะเห ็นได ้ว ่าในระบบกฎหมายไทยน ั้น  ส ัญ ญ าท ี่ม ีความส ัมพ ันธ ์ก ับ  
บริการลาธารณะที่จะเป ็นส ัญญาทางปกครองนั้น จะต้องเป็นความสัมพันธ์ในระดับที่ใกล้ชิด ซ่ึง 
ลอดคล้องกับสัญญาที่ม ีว ัตถุแห่งสัญญาเป็นการบริการสาธารณะ ซึ่งเป็นสัญญาทางปกครองโดย 
สภาพในระบบกฎหมายฝรั่งเศส ดังนั้นในขณะที่ประเทศไทยได้เรื่มพัฒนาขอบเขตของสัญญาทาง 
ปกครองประเภทนี้ ก ็อาจจะนำหลักเกณฑ์ท ี่ระบบกฎหมายฝรั่งเศสได้พ ัฒนามาอย่างยาวนานมา 
ปรับใช้ เพื่อให้ขอบเขตของสัญญาทางปกครองของไทยมีความซัดเจนยิ่งขึ้น

3) สัญญาจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค
ในระบบกฎหมายไทยนั้น ส ิ่งสาธารณ ูปโภคอาจจำแนกได ้เป ็น  

2 ประเภท คือ ทรัพย์ส ินโดยเฉพาะอย่างยิ่งถาวรวัตถุ ซึ่งได้จัดให้มีขึ้นเพื่อให้ประชาชนโดยท ั่วไป
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สามารถเข้าใช้ประโยชน์ร่วมกันโดยตรง และทรัพย์สินที่ฝ่ายปกครองใช้เป็นเครองมือโดยตรงใน 
การจัดทำบริการลาธารณะเพื่อประโยชน์แก่ประชาชน โดยรูปแบบของการจัดให้มืลิ่งสาธารณูปโภค
ครอบคลุมถึงการจ้างก่อสร้าง จ้างปรับปรุง แต่ไม่รวมถึงการซ่อมแซมเพียงเล็กน้อย เช่น การทาสี 
เปลี่ยนสายไฟ นอกจากนี้ ย ังถ ือว่าส ัญญาจะซื้อจะขายที่ด ินเพ ื่อใช้ในการสร้างสิ่งสาธารณูปโภค 
ภายใต้กฎหมายเวนคืนที่ดิน เป็นสัญญาจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภคอีกด้วย

เม ื่อพ ิจารณ าล ักษ ณ ะของส ัญ ญ าจ ัดให ้ม ีส ิ่งส าธารณ ูป โภคใน  
ระบบกฎหมายไทย สามารถเทียบเคียงกับสัญญาโยธาสาธารณะในระบบกฎหมายฝรั่งเศส ซึ่งเป็น 
สัญญาที่น ิต ิบ ุคคลมหาชนว่าจ้างให้เอกซนทำการก่อสร้าง รวมถึงการทำนุบำรุงอสังหาริมทรัพย์ 
ทุกชนิดที่มีไว้เพื่อสาธารณะประโยชน์ และเป็นสัญญาที่ถูกกำหนดให้เป็นสัญญาทางปกครองโดย 
กฎหมาย 28 pluiôse an VI I I  แต่สัญญาโยธาสาธารณะในระบบกฎหมายฝรั่งเศส จะมีขอบเขต 
ครอบคลุมถึงการทำนุบำรุงอสังหาริมทรัพย์ท ี่ม ีไว้เพ ื่อสาธารณะประโยชน์ท ั้งหมด ไม่ได้จำแนก 
ว่าการซ่อมแซมเล็กน้อยจะเป็นสัญญาทางแพ่งดังเช่นในระบบกฎหมายไทย

ผู้เข ียนเห็นว่าประเด็นดังกล่าวมีความเหมาะสมที่จะนำมาปรับใช้ 
ก ับ ระ บ บ ก ฎ ห ม าย ไ ท ย  โ ด ย ห าก ถ ือ ว ่าส ัญ ญ า ท ี่ฝ ่า ย ป ก ค ร อ ง จ ้า ง ใ ห ้เอ ก ช น ท ำ น ุบ ำร ุง  
ส ิ่งสาธารณูปโภคทั้งหมดเป็นสัญญาทางปกครอง ไม่ว่าจะเป็นการปรับปรุงโครงสร้าง เช่น การ 
ต ่อเต ิมอาคารท ี่ทำการของฝ่ายปกครอง หรือการซ่อมแซมเล็กน้อย เช่น การทาสีอาคาร เปลี่ยน 
ลายไพ่ จะก ่อให ้เก ิดความสะดวกในการจำแนกขอบเขตของส ัญญาจ ัดให ้ม ีส ิ่งสาธารณ ูปโภค 
นอกจากนี้ การซ่อมแซมสิ่งสาธารณูปโภคไม่ว่าจะมากหรือน้อยเพียงใดย่อมเป็นไปเพื่อประโยชน์ 
ของส่วนรวม จ ึงเห ็นว ่าน ่าจะเหมาะสมหากกำหนดให ้การทำน ุบำร ุงส ิ่งสาธารณ ูปโภคท ั้งหมด 
เป็นสัญญาทางปกครอง

4) ส ัญ ญ าท ี่ม ีช ้อกำหนดในส ัญ ญ าท ี่ม ีล ักษณ ะพ ิเศษท ี่แสดงถ ึงเอก
สิทธี้ของรัฐ

แม้ว่าในปัจจุบันนี้ในระบบกฎหมายไทยมีการนำ “ข้อกำหนดใน 
สัญญาที่ม ีสักษณะพิเศษที่แสดงถึงเอกสิทธิ*ของรัฐ" มาเป ็นหลักเกณฑ์ในการแบ่งแยกระหว่าง 
ส ัญญาทางปกครองก ับส ัญญาทางแพ ่ง แต ่ก ็ย ังไม ่ปรากฏคำอธ ิบายความหมายไว ้อย ่างช ัดเจน
มีเพ ียงการยกตัวอย่างสิ่งที่เป็น “ข้อกำหนดในสัญญาที่มีลักษณะพิเศษที่แสดงถึงเอกสิทธิ*ของรัฐ" 
ในคำวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในบางคดี เช่น ข้อกำหนดที่ให้ฝ่ายปกครองมีอำนาจในการ 
ควบค ุมด ูแลและกำก ับการปฏ ิบ ัต ิตามส ัญ ญ า หรือข ้อกำหนดที่ให ้ฝ ่ายปกครองสั่งให ้ค ู่ส ัญญา 
เอกชน ทำงานพิเศษเพิ่มเติมได้แม้ไม่มีการตกลงไว้แต่แรก เป็นต้น
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อย่างไรก็ตาม เม ื่อพ ิจารณาล ักษณะของส ิ่งท ี่เป ็น “ข้อกำหนดใน 
ส ัญญาท ี่ม ีล ักษณะพ ิเศษท ี่แสดงถ ึงเอกส ิทธ ึ๋ของรัฐ" ในระบบกฎหมายไทยแล้ว จะเห็นได้ว่ามี 
ล ักษณะใกล้เค ียงก ับส ัญญาทางปกครองโดยสภาพในระบบกฎหมายฝรั่งเศส ที่เกิดจากแนวคำ 
พิพากษาของศาลปกครองและศาลคดีขัดกัน ซึ่งปรากฏคำอธิบายดังนี้

“ข ้อ ก ำ ห น ด ท ี่ม ีล ัก ษ ณ ะ พ ิเศ ษ ท ี่แ ส ด ง ถ ึง เอ ก สิทธิ'ข อ ง ร ัฐ  ค ือ  ส ิง ท ี่ 

แ ส ด ง ถ ึง ส ถ า น ะ ข อ ง ฝ า ย ป ก ค ร อ ง ท ี่อ ย ู่เห น ือ เอ ก ช น ค ู่ส ัญ ญ า  ซ ึ่ง เป ็น ส ิง ท ี่ไ ม ่อ า จ พ บ ไ ด ้ใ น ส ัญ ญ า  

ร ะ ห ว ่า ง เอ ก ช น ท ั่ว ไ ป  ซ ึ่ง ห า ก น ำ ไ ป ก ำ ห น ด ไ ว ้ใ น ส ัญ ญ า ท า ง แ พ ่ง ร ะ ห ว ่า ง เอ ก ช น จ ะ ไ ม ่ม ีผ ล บ ัง ค ับ  

เพ ร า ะ ข ัด ค ับ ห ส ัก ค ว า ม ส ง บ เร ีย บ ร ้อ ย "

อย่างไรก็ตามแม้ว ่า "ข ้อกำหนดที่ม ีล ักษณะพิเศษที่แสดงถึงเอก 
สิทธิของรัฐ “ในระบบกฎหมายไทยจะมีลักษณะใกล้เคียงกับระบบกฎหมายฝรั่งเศสก็ตาม แต่ก็มี 
ความแตกต่างกันในบางประเด็น โดยในระบบกฎหมายไทยนั้นสัญญาที่มี “ข้อกำหนดในสัญญาที่ 
ม ีล ักษณะพิเศษที่แสดงถึงเอกสิทธึ๋ของรัฐ,, ไม่ได ้เป ็นสัญญาทางปกครองในทุกกรณ ี แต่จะต้อง 
"เพ ื่อให ้การใช ้อำน าจท างป กครอง ห รอการดำเน ิน ก ิจการท างป กครอง ซ ึ่งก ็ค ือการบรการ 
สาธารณะบรรล ุผล” จ ึงจะทำให ้ส ัญ ญ าท ี่เก ิดข ึ้น เป ็นส ัญ ญ าทางปกครอง ในขณะที่ในระบบ 
กฎหมายฝรั่งเศสนั้น สัญญาที่ม ีค ู่ส ัญญาอย่างน้อยฝ่ายหนึ่งเป็นนิต ิบ ุคคลมหาชน และมีข้อกำหนด 
ในสัญญาที่ม ีล ักษณะพิเศษก็เพ ียงพอที่จะทำให้สัญญาดังกล่าวเป็นสัญญาทางปกครอง

ผู้เข ียนเห ็นว่า การกำหนดขอบเขตสัญญาทางปกครองในระบบ 
กฎหมายไทยในกรณีนี้เป็นสิ่งที่เหมาะสม เม ื่อคำนึงถึงลักษณะเฉพาะของสัญญาของฝ่ายปกครอง 
ในระบบไทย โดยเฉพาะอย่างย ิ่งในกรณ ีส ัญญาจัดซ ื้อจ ัดจ ้างท ี่วงเง ินไม ่เก ิน 1,000 ล้านบาท ซ่ึง 
โดยทั่วไปฝ่ายปกครองต้องปฏิบัติตามระเบียบว่าด้วยการพัสดุ ท ี่ได้กำหนดแบบสัญญามาตรฐาน 
เพ ื่อเป ็นดัวอย่างให้ฝ ่ายปกครองใช้ในการทำสัญญา ซึ่งแบบสัญญาดังกล่าวจะปรากฏข้อความที่ 
เป ็นเอกลิทธี้ของฝ่ายปกครอง และเป ็นแบบสัญญาท ี่นำไปใช ้ก ับการทำส ัญญาท ั้งส ัญญาท ี่เป ็น 
สัญญาทางปกครองและสัญญาทางแฟง ดังนั้นหากกำหนด1ให้สัญญาที่ม ี “ข้อกำหนดในสัญญาที่ 
ม ีส ักษณะพิเศษที่แสดงถึงเอกสิทธิ้ของรัฐ,, แต ่เพ ียงประการเด ียวเป ็นส ัญญาทางปกครองก ็จะ 
ทำให ้ส ัญ ญ าท ี่ฝ ่ายปกครองจ ัดทำข ึ้นโดยใช ้แบบส ัญ ญ าท ้ายระเบ ียบพ ัสด ุท ั้งห มด กลายเป ็น  
สัญญาทางปกครอง แม้จะเป็นสัญญาที่ม ีล ักษณะเป็นสัญญาทางแพ่งอย่างชัดเจนก็ตาม

อาจกล่าวโดยสรุปว่า ในปัจจุบันนี้ในระบบกฎหมายไทยนอกจาก 
จะม ีหล ักเกณ ฑ ์ท ี่ใช ้ในการแบ ่งแยกระหว่างส ัญ ญาทางปกครองและส ัญ ญ าทางแพ ่ง โดยการ 
กำหนดของกฎหมาย ตามที่บัญณติไว้ในมาตรา 3 แห่ง พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี 
พ ิจารณาคดีปกครองสูงสุด พ.ศ.2542 แล้วยังมีหลักเกณฑ์ที่ได้รับการพัฒนาโดยศาลปกครองซึ่ง
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อาจจะเรียกได้ว่าเป็นสัญญาทางปกครองโดยสภาพ จึงมีสักษณะที่ใซ้ใกล้เคียงกับหลักเกณฑ์ของ 
ระบบกฎหมายฝร ั่งเศสเป ็นอย ่างมาก แม ้ว ่าจะม ีรายละเอ ียดในหลายประการท ี่ต ่างก ันก ็ตาม 
ดังนั้น ในระยะที่หลักกฎหมายเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองของไทย ยังอยู่ในระหว่างการพัฒนาก็ 
อาจนำหลักเกณฑ์บางประการในระบบกฎหมายฝรั่งเศสมาเป็นแนวทางเพื่อปรับใช้ให้สอดคล้อง 
กับสภาพของประเทศไทย
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