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บทคัดย่อ 
 

วิทยานิพนธ์เล่มนี้มุ่งหมายศึกษาเกี่ยวกับความเห็นของศาลปกครองและศาลยุติธรรม
ในคดีที่เกี่ยวกับสัญญาทางปกครองตามที่ปรากฏในค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล  
โดยที่ความเห็นดังกล่าวจะต้องเป็นไปตามนิยามสัญญาทางปกครองตามที่มีบัญญัติไว้ในมาตรา 3  
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ. 2542 และในแต่ละศาล 
ไม่ว่าศาลปกครองหรือศาลยุติธรรมควรมีความเห็นเหมือนกันในประเด็นข้อเท็จจริงซึ่งมีลักษณะ 
อย่างเดียวกัน เพ่ือแสดงให้เห็นถึงแนวคิดที่ชัดเจนที่มีต่อสัญญาทางปกครอง อันจะไม่ท าให้คดีพิพาท
เกี่ยวกับสัญญาที่มีลักษณะอย่างเดียวกันข้ึนสู่การพิจารณาพิพากษาของศาลที่ต่างกัน ซึ่งไม่เป็นไปตาม
วัตถุประสงค์ของการมีระบบศาลคู่ในประเทศไทย โดยที่การวิเคราะห์ความเห็นของศาลปกครองและ
ศาลยุติธรรมดังกล่าวจะน าไปสู่การพัฒนาแนวความคิดที่มีต่อนิยามสัญญาทางปกครองของ  
ประเทศไทยต่อไป 

จากการศึกษาพบว่า 
1) ประเด็นเกี่ยวกับคู่สัญญา ศาลปกครองและศาลยุติธรรมมีความเห็นต่อประเด็น

ดังกล่าวตามที่ปรากฏในค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล โดยศาลปกครองพิจารณาว่า
หน่วยงานนั้นมีภาระหน้าที่ซึ่งได้รับมอบหมายจากรัฐให้ใช้อ านาจทางปกครองหรือด าเนินกิจการ  
ทางปกครองหรือไม่ หากภาระหน้าที่ของหน่วยงานนั้นเป็นงานทางปกครองที่ได้รับมอบหมายมาจาก
รัฐ หน่วยงานนั้นก็จะเป็นหน่วยงานทางปกครอง ส่วนศาลยุติธรรมนั้นปรากฏว่าในบางกรณีมีการ
พิจารณาความเป็นหน่วยงานทางปกครองจากภาระหน้าที่ในทางปกครองที่ได้รับมอบหมายจากรัฐ
เช่นเดียวกันกับสัญญาทางปกครอง แต่ก็พบว่ามีบางกรณีที่ศาลยุติธรรมพิจารณาเพียงสถานะของ
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หน่วยงานว่าเป็นหน่วยงานรัฐหรือเอกชน โดยที่ไม่ปรากฏว่ามีการพิจารณาภาระหน้าที่ของหน่วยงาน
นั้นว่าเป็นงานทางปกครองที่ได้รับมอบหมายจากรัฐหรือไม่ ซึ่งการไม่พิจารณาถึงภาระหน้าที่ดังกล่าว
ไม่เป็นไปตามนิยามค าว่า “หน่วยงานทางปกครอง” ซึ่งได้บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติจัดตั้ง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

2) ประเด็นเกี่ยวกับวัตถุประสงค์ของสัญญา แต่ละศาลไม่ว่าศาลปกครองหรือ 
ศาลยุติธรรมมีความเห็นตามที่ปรากฏในค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล กรณีการพิจารณา
ว่าวัตถุแห่งสัญญาใดจะเป็นเครื่องมือส าคัญที่จะท าให้การบริการสาธารณะบรรลุผลหรือไม่ เป็นไป  
ในลักษณะทีท่ั้งศาลปกครองและศาลยุติธรรมยังไม่มีหลักเกณฑ์ท่ีชัดเจนในการพิจารณาเรื่องดังกล่าว 

3) ประเด็นเกี่ยวกับข้อสัญญาที่แสดงเอกสิทธิ์ของรัฐ ตามที่ปรากฏความเห็นของศาล
ปกครองและศาลยุติธรรมในค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล ทั้งศาลปกครองและ  
ศาลยุติธรรมยังขาดหลักเกณฑ์การพิจารณาที่ชัดเจนว่าข้อสัญญาใดเป็นข้อสัญญาที่แสดงเอกสิทธิ์ของ
รัฐ หรือเป็นเพียงข้อสัญญาในทางแพ่งที่แสดงการได้เปรียบหรือเสียเปรียบกันของคู่สัญญาเท่านั้น 

การให้ความเห็นของศาลปกครองและศาลยุติธรรมเกี่ยวกับนิยามสัญญาทางปกครอง
จึงยังมีความบกพร่อง เนื่องจากแต่ละศาลไม่ว่าศาลปกครองหรือศาลยุติธรรมยังขาดหลักเกณฑ์ในการ
ตีความนิยามสัญญาทางปกครองในระบบกฎหมายไทย  ดังนั้น ศาลปกครองและศาลยุติธรรมจึงควร
ให้ความเห็นเกี่ยวกับนิยามสัญญาทางปกครองโดยสร้างความชัดเจนในการพิจารณาความเป็น  
สัญญาทางปกครองในเรื่องคู่สัญญากรณีเป็นหน่วยงานที่ได้รับมอบหมายให้ใช้อ านาจทางปกครองหรือ
ด าเนินกิจการทางปกครอง วัตถุประสงค์ของสัญญากรณีวัตถุแห่งสัญญาใดจะเป็นเครื่องมือส าคัญ  
ที่จะท าให้การบริการสาธารณะบรรลุผล และการพิจารณาว่าข้อสัญญาใดเป็นข้อสัญญาที่แสดง  
เอกสิทธิ์ของรัฐที่จะปรากฏได้เฉพาะในสัญญาทางปกครองเท่านั้น 
 
ค ำส ำคัญ: สัญญาทางปกครอง 
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      ABSTRACT 

 
This thesis aims to study on the opinion of the Administrative Court and 

the Court of Justice in the case related to administrative contract as it is appeared in 
the decisions of the court jurisdiction. Such opinion shall be subjected to the 
definition of administrative contract as it is prescribed in Section 3 of Act on the 
establishment of administrative courts and administrative court procedure, B.E. 2542. 
In each court, whether the administrative court or the court of justice, the opinion 
related to the same category of facts shall be the same to present clear idea 
towards administrative contract, so it will not lead the dispute related to the same 
category of administrative contract to the different adjudication of the court, which 
does not meet the objective of having a court system in Thailand. The analysis on 
the mentioned opinion of the Administrative Court and the Court of Justice will lead 
to the development of the concept towards the definition of the administrative 
contract of Thailand hereafter. 
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From the study, it is found that 
1) The issues related to the parties. Administrative court and the court 

of justice have opinions to such issues as it is appeared in the decisions of the court 
jurisdiction between the courts. The administrative court had a decision that the 
agency has its obligation assigned by the government to use the administrative 
power or administrative action or not. If the obligation of such agency is an 
administrative task that has been assigned by the government, such agency shall be 
administrative agency. For the court of justice, it is appeared that it has been decided 
as the administrative agency in some cases from the administrative task that has 
been assigned by the government as well as administrative contract. However, it is 
found that in some cases, the court of justice considered only the status of the 
agency whether it is private sector or government sector, and it is not appeared that 
there are any considerations on obligation of such agency whether its task is assigned 
by the government sector or not. The act of not considering on such obligation will 
not comply with the definition of "administrative agency" prescribed in the Act on the 
establishment of administrative courts and administrative court procedure, B.E. 2542.   

2) The issues related to purposes of the contract.  Each court whether it 
is the administrative court or the court of justice as it is appeared in the decisions of 
the court jurisdiction between the courts, in the case of considering that which 
objects of the contract shall be considered as an important tool to achieve public 
service or it does not in the manner that both administrative court and the court of 
justice have no clear criteria to consider such matters. 

3) Issues regarding the terms of contract displaying the privilege of the 
government. According to the opinion of the administrative court and the court of 
justice in the decisions of the court jurisdiction between the courts, both 
administrative court and the court of justice lack of clear criteria for considering 
whether each term of contract is the term that presents the privilege of the 
government, or it is just the term of contract in civil law presenting the advantage or 
disadvantage of the parties only. 

The opinion provided by the administrative court and the court of 
justice related to the definition of administrative contract still have shortcoming 
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because each court such as the administrative court or the court of justice still lack 
of criteria to interpret the definition of administrative contract in Thai Law. Therefore, 
the administrative law and the court of justice shall provide opinions related to 
definition of the administrative contract with clear consideration that presenting 
administrative contract in terms of parties in the case that it is the agency assigned 
task to use the administrative power or administrative act. For the objectives of the 
contract, it is used in the case of finding the contract that shall be an important tool 
to achieve public service and the consideration that which contract is the contract 
that presents the privilege of the government and it is appeared only in the 
administrative contract. 
 
Keyword: administrative contract  
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บทที่ 1 
บทน า 

 
1.1 ความส าคัญของปัญหา 
 

เดิมประเทศไทยใช๎ระบบศาลเดี่ยวซึ่งเป็นระบบที่คดีแพํง คดีอาญา และคดีปกครอง
ได๎รับการวินิจฉัยโดยศาลเดียวกันและใช๎วิธีพิจารณาคดีอยํางเดียวกัน จนกระทั่งมีการพัฒนา  
เพ่ือหาความแตกตํางที่ชัดเจนของคดีปกครองซึ่งสามารถแยกได๎จากคดีแพํงและคดีอาญาโดยการตรา
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ขึ้นเพ่ือจัดตั้งศาลปกครอง
ให๎ทําหน๎าที่ในการพิจารณาคดีปกครองโดยเฉพาะและได๎บัญญัติถึงลักษณะของคดีปกครองไว๎ด๎วย  
ในสํวนของคดีปกครองที่มีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครองนั้น พระราชบัญญัติดังกลําวได๎นิยาม
ความหมายไว๎ในมาตรา 3 วํา “สัญญาทางปกครอง หมายความรวมถึง สัญญาที่คูํสัญญาอยํางน๎อย 
ฝุายใดฝุายหนึ่งเป็นหนํวยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคลซึ่งกระทําการแทนรัฐและมีลักษณะ 
เป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ ให๎จัดทําบริการสาธารณะ หรือจัดให๎มีสิ่ งสาธารณูปโภคหรื อ 
แสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ” แตํเนื่องจากตั้งแตํปี 2542 จนถึงปัจจุบัน ซึ่งเป็นเวลา
ประมาณ 17 ปี ยังคงปรากฏปัญหาในการวินิจฉัยวําคดีนั้นๆ เป็นสัญญาทางปกครองหรือไมํ  
ตามที่เห็นได๎อยํางชัดเจนจากเหตุผลของศาลปกครองและศาลยุติธรรมในการวินิจฉัยความเป็น  
สัญญาทางปกครองจากคดีที่ขึ้นสูํการวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวําง
ศาล ซึ่งศาลปกครองและศาลยุติธรรมใช๎เหตุผลที่แตกตํางกันในการตีความนิยามสัญญาทางปกครอง 
แม๎คดีนั้นจะมีข๎อเท็จจริงอยํางเดียวกัน เชํน การให๎เหตุผลเกี่ยวกับองค์ประกอบของสัญญาทางปกครอง 
ด๎านคูํสัญญา วัตถุประสงค์ของสัญญา หรือเอกสิทธิ์ของฝุายปกครองในสัญญาทางปกครอง เป็นต๎น  
โดยที่การวิเคราะห์การให๎เหตุผลที่แตกตํางกันดังกลําวมีความจําเป็นตํอผู๎ที่จะศึกษาความหมาย  
ที่แท๎จริงของคํานิยามดังกลําวไมํวําจะเป็นผู๎ที่ประกอบวิชาชีพในสํวนที่เกี่ยวข๎อง คูํ ความหรือคูํกรณี 
ที่จะนําคดีข้ึนสูํศาล ตลอดจนผู๎สนใจทั่วไป ซึ่งจะนําไปใช๎ประโยชน์ในการวิเคราะห์เพ่ือหาความหมาย
ของสัญญาทางปกครองตามท่ีได๎กําหนดไว๎ในกฎหมายตํอไป 
 
1.2 วัตถุประสงค์และขอบเขตของการวิจัย 
 

เนื่องจากประเทศไทยเป็นประเทศที่ใช๎ระบบกฎหมายซิวิลลอว์ (Civil Law) ซึ่งมี
กฎหมายที่มาจากการบัญญัติกฎหมายเป็นลายลักษณ์อักษร เมื่อเกิดปัญหาการตีความกฎหมาย 
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ลายลักษณ์อักษรซึ่งในการศึกษานี้ ได๎แกํ นิยามสัญญาทางปกครอง จึงต๎องพิจารณาความหมาย  
จากบทบัญญัติของกฎหมายที่ไว๎นิยามสัญญาทางปกครองไว๎เป็นสําคัญ อยํางไรก็ตาม เนื่องจากการ
กําหนดนิยามสัญญาทางปกครองนั้น ประเทศไทยใช๎คําวํา “สัญญาทางปกครอง หมายความรวมถึง” 
กรณีจึงเห็นได๎วํายังมีสัญญาทางปกครองบางประเภทที่ไมํอยูํในนิยามดังกลําว และองค์กรที่จะอธิบาย
ความหมายของสัญญาทางปกครองได๎ต๎องเป็นผู๎มีหน๎าที่หลักในการตีความและปรับใช๎กฎหมาย  
อันได๎แกํ องค์กรศาล และเนื่องจากการมีระบบศาลคูํทําให๎สัญญาทางปกครองและสัญญาทางแพํง
ได๎รับการพิจารณาพิพากษาโดยศาลที่แตกตํางกัน คือ สัญญาทางปกครองได๎รับการพิจารณาพิพากษา
โดยศาลปกครอง สํวนสัญญาทางแพํงได๎รับการพิจารณาพิพากษาโดยศาลยุติธรรม ซึ่งกรณีดังกลําว
อาจเกิดข๎อโต๎แย๎งเรื่องอํานาจศาลในสํวนที่เกี่ยวกับสัญญาทางปกครองได๎  ดังนั้น กรณีจึงเห็นได๎วํา
ความเห็นของศาลปกครองและศาลยุติธรรมเกี่ยวกับนิยามสัญญาทางปกครองซึ่งใช๎อธิบายกรณีที่มี
ข๎อเท็จจริงอยํางเดียวกัน มีสํวนสําคัญท่ีจะทําให๎นิยามสัญญาทางปกครองชัดเจนยิ่งขึ้นตํอไปในอนาคต 
เชํนนี้การศึกษานิยามสัญญาทางปกครองจึงจําเป็นต๎องศึกษาความเห็นของศาลปกครองและ 
ศาลยุติธรรมดังกลําวประกอบด๎วย 
 โดยที่วิทยานิพนธ์เลํมนี้มีขอบเขตในการวิจัย ดังนี้ 
 1) ศึกษาความหมายของสัญญาทางปกครองและการแบํงแยกสัญญาทางปกครอง 
ออกจากสัญญาทางแพํงในระบบกฎหมายไทย  
 2) ศึกษาความหมายของสัญญาทางปกครองและการแบํงแยกสัญญาทางปกครอง 
ออกจากสัญญาทางแพํงในระบบกฎหมายตํางประเทศ 
 3) ศึกษากระบวนการที่นําไปสูํการให๎เหตุผลของศาลปกครองและศาลยุติธรรม 
ในการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล 
 4) ศึกษาวิเคราะห์ความเห็นเกี่ยวกับนิยามสัญญาทางปกครองของศาลปกครองและ
ศาลยุติธรรมโดยมีขอบเขตเฉพาะในสํวนการวินิจฉัยเพื่อการแบํงแยกสัญญาทางปกครอง  
ออกจากสัญญาทางแพํงเทํานั้น 
 
1.3 สมมติฐานในการวิจัย 
 

กา ร ให๎ ค ว าม เห็ นขอ งศ าล เ กี่ ย ว กั บคว ามหมายของสัญญาทา งปกครอ ง 
ของประเทศไทยนั้น แม๎ในปัจจุบันจะมีการกําหนดนิยามสัญญาทางปกครองไว๎ในมาตรา 3  
แหํงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 วํา “สัญญา 
ทางปกครองหมาย ความรวมถึง สัญญาที่คูํสัญญาอยํางน๎อยฝุายใดฝุายหนึ่งเป็นหนํวยงาน 
ทางปกครองหรือเป็นบุคคลซึ่งกระทําการแทนรัฐและมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ให๎จัดทํา
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บริการสาธารณะ หรือจัดให๎มีสิ่งสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ ”  
แตํเนื่องจากบทบัญญัติดังกลําวมีลักษณะพิเศษ กลําวคือ มิได๎เป็นการบัญญัตินิยามของสัญญา 
ทางปกครองวํามีความหมายอยํางไร แตํเป็นการบัญญัติเฉพาะสัญญาทางปกครองบางประเภทไว๎   
ซึ่งนิยามดังกลําวต๎องได๎รับการขยายความให๎ชัดเจนโดยศาลปกครองและศาลยุติธรรมตามที่  
ได๎กลําวมาแล๎ว โดยผู๎ศึกษาเห็นวําศาลแตํละศาลอาจมีวิธีการตีความนิยามสัญญาทางปกครองที่
แตกตํางกัน แตํในศาลเดียวกันจะต๎องมีหลักในการตีความที่จะนํามาใช๎กับคดีที่มีข๎อเท็จจริง  
อยํางเดียวกนัในลักษณะที่เหมือนกัน ซึ่งจะนําไปสูํการพัฒนานิยามสัญญาทางปกครองที่มีทิศทางและ
ชัดเจนตํอไป 
 
1.4 ระเบียบวิธีวิจัย 
 
 1.4.1 ศึกษาตําราและเอกสารประกอบทางวิชาการที่เกี่ยวข๎องกับความหมายของ
สัญญาทางปกครองและการแบํงแยกสัญญาทางปกครองออกจากสัญญาทางแพํงของประเทศไทยและ
ตํางประเทศ 
 1.4.2 ศึกษาความเห็นของศาลปกครองและศาลยุติธรรมซึ่งใช๎ในการแบํงแยกสัญญา
ทางปกครองออกจากสัญญาทางแพํงตามที่ปรากฏในคําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล   
โดยแยกวิเคราะห์แบบจัดกลุํมประเภทสัญญา 
   
1.5 ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ 
 
 การศึกษาจะนําไปสูํการสร๎างความเข๎าใจความหมายของสัญญาทางปกครองในระบบ
กฎหมายไทย และเข๎าใจแนวความคิดที่ใช๎การให๎เหตุผลเกี่ยวกับความหมายของสัญญาทางปกครอง
ของศาลปกครองและศาลยุติธรรม ซึ่งการศึกษาดังกลําวสามารถใช๎เพ่ือพัฒนาความหมายของสัญญา
ทางปกครองของประเทศไทยเพ่ือให๎เกิดความชัดเจนได๎ 
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บทที่ 2 
ข้อความคิดว่าด้วยสัญญาทางปกครองตามพระราชบญัญัติจัดตัง้ศาลปกครอง 

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
 

โดยที่การศึกษานี้เกี่ยวข๎องกับการอธิบายความหมายของสัญญาทางปกครองในระบบ
กฎหมายไทยของศาลปกครองและศาลยุติธรรมตามที่ปรากฏในคําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวําง
ศาล กรณีจึงมีความจําเป็นต๎องศึกษาความหมายของสัญญาทางปกครองตามที่ได๎มีบัญญัติไว๎ใน
กฎหมายไทย ซึ่งได๎มีการนิยามไว๎แล๎วอยํางชัดเจนในมาตรา 3 แหํงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 วํา “สัญญาทางปกครอง หมายความรวมถึง สัญญาที่
คูํสัญญาอยํางน๎อยฝุายใดฝุายหนึ่งเป็นหนํวยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคลซึ่งกระทําการแทนรัฐ 
และมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ให๎จัดทําบริการสาธารณะ หรือจัดให๎มีสิ่งสาธารณูปโภค 
หรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ” ดังนั้น ในการศึกษานิยามสัญญาทางปกครองดังกลําว
อยํางละเอียด ในลําดับแรกจึงควรทําความเข๎าใจความเป็นมาของนิยามสัญญาทางปกครองเพ่ือให๎
เข๎าใจเหตุผลของการจํากัดความซึ่งจะทําให๎เข๎าใจเจตนารมณ์ของกฎหมายได๎อยํางถูกต๎อง นอกจากนี้
การศึกษานิยามสัญญาทางปกครองยังจะต๎องศึกษาองค์ประกอบของสัญญาทางปกครองวํา
ประกอบด๎วยองค์ประกอบใดบ๎าง รวมทั้งจะต๎องศึกษาการวางบรรทัดฐานของศาลกรณีที่มีตํอ
ความหมายของสัญญาทางปกครองตามกฎหมาย ตามที่ปรากฏในที่มติที่ประชุมใหญํตุลาการ  
ศาลปกครองสูงสุดเพ่ือนํามาวิเคราะห์ประกอบความเข๎าใจนิยามของสัญญาทางปกครองตามกฎหมาย 
ซึ่งศาลนํามาปรับใช๎กับคดีพิพาทประกอบด๎วย 
 
2.1 ความเป็นมาของการนิยาม “สัญญาทางปกครอง” 

 
 กํอนปี พ.ศ. 2542 ประเทศไทยใช๎ระบบศาลเดี่ยวซึ่งเป็นระบบศาลที่ไมํมีศาลปกครอง โดยให๎
ศาลยุติธรรมทําหน๎าที่ในการพิจารณาพิพากษาคดีปกครอง คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองจึงขึ้นสูํการ
พิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม ซึ่งศาลยุติธรรมนําหลักกฎหมายแพํงและพาณิชย์มาปรับใช๎แกํคดี 
ที่เกี่ยวกับสัญญาทางปกครองในลักษณะเชํนเดียวกับคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางแพํง 1ตํอมา  
เมื่อประเทศไทยใช๎ระบบศาลคูํโดยมีการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งเป็นกฎหมายที่มีผลใช๎บังคับตั้งแตํวันที่ 11 ตุลาคม 2542 เป็นต๎นมา 
                                                           
1กมลชัย รัตนสกาววงศ์, “ความพยายามในการนําแนวความคิดและหลักกฎหมายเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง
ของตํางประเทศมาใช๎บังคับในประเทศไทยในภาพรวม” วารสารกฎหมายปกครอง น.14. (ธันวาคม 2541)  
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โดยที่ในพระราชบัญญัติดังกลําวได๎นิยามสัญญาทางปกครองไว๎วํา “สัญญาทางปกครอง หมายความรวมถึง 
สัญญาที่คูํสัญญาอยํางน๎อยฝุายใดฝุายหนึ่งเป็นหนํวยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคลซึ่งกระทําการ
แทนรัฐและมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ ให๎จัดทําบริการสาธารณะ หรือจัดให๎มี 
สิ่งสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ” ดังนั้น การศึกษาความเห็นของ 
ศาลปกครองและศาลยุติธรรมเกี่ยวกับนิยามของสัญญาทางปกครองที่ได๎จากคําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่
ระหวํางศาลนั้น ในลําดับแรกจําเป็นจะต๎องศึกษาความเป็นมาของนิยามดังกลําวเพ่ือความเข๎าใจเจตนารมณ์
ของกฎหมาย อันจะนําไปใช๎ในการศึกษาวิเคราะห์ความเห็นของศาลปกครองและศาลยุติธรรมที่มีตํอนิยาม
ดังกลําวตํอไป ซ่ึงความเป็นมาของนิยามดังกลําวมีรายละเอียด ดังนี้2  
 ชั้นการพิจารณาของสภาผู้แทนราษฎร 
 มีการเสนอรํางรํางพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. .... 
จํานวน 4 ฉบับ ได๎แก ํ
 รํางที่ 1 คณะรัฐมนตรีเป็นผู๎เสนอ 
 สัญญาทางปกครองได๎รับการนิยามไว๎ในมาตรา 3 วํา “สัญญาทางปกครอง หมายความวํา 
สัญญาที่คูํสัญญาอยํางน๎อยฝุายใดฝุายหนึ่งเป็นหนํวยงานของรัฐ และมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญา 
ที่ให๎คูํสัญญาเข๎าดําเนินกิจการบริการสาธารณะ สัญญาที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือจัดให๎มีสิ่งที่เป็นสาธารณูปโภค 
หรือสัญญาที่มีกฎหมายกําหนดให๎ฟูองคดีตํอศาลปกครอง” 

รํางที ่2 นายปรีชา  สุวรรณทัต กับคณะเป็นผู๎เสนอ 
สัญญาทางปกครองได๎รับการนิยามไว๎ในมาตรา 3 วํา “สัญญาทางปกครอง หมายความวํา 

สัญญาที่คูํสัญญาอยํางน๎อยฝุายใดฝุายหนึ่งเป็นหนํวยงานของรัฐ และมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน หรือ
สัญญาที่ให๎คูํสัญญาเข๎าดําเนินกิจการบริการสาธารณะ หรือสัญญาที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือจัดให๎มีการบริการ
สาธารณูปโภคหรือจัดให๎มีสิ่งที่เป็นการสาธารณูปโภค และให๎รวมถึงสัญญาอ่ืนๆ ที่เกิดขึ้นโดยการใช๎อํานาจ
หน๎าที่ในทางปกครองของเจ๎าหน๎าที่ของรัฐ” 

รํางที ่3 นายพินิจ  จันทร์สุรินทร์ และนายพงศกร  อรรณนพพร เป็นผู๎เสนอ 
สัญญาทางปกครองได๎รับการนิยามไว๎ในมาตรา 13 วํา “สัญญาทางปกครอง ได๎แกํ สัญญาที่

คูํสัญญาอยํางน๎อยฝุายใดฝุายหนึ่งเป็นหนํวยงานของรัฐ และมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ให๎
คูํสัญญาเข๎าดําเนินกิจการบริการสาธารณะ สัญญาที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือจัดให๎มีสิ่งที่เป็นสาธารณูปโภค หรือ
สัญญาที่มีกฎหมายกําหนดให๎ฟูองคดีตํอศาลปกครอง” 

                                                           
2สํานักงานศาลปกครอง, “รวมเหตุผลและความเป็นมาเป็นรายมาตราของรํางพระราชบัญญัติจัดตั้ง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. .... ,” พิมพ์ครั้งที่ 2 (พฤษภาคม 2548) 
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รํางที ่4 วําที่ร๎อยโทกุเทพ  ใสกระจําง กับคณะเป็นผู๎เสนอ 
สัญญาทางปกครองได๎รับการนิยามไว๎ในมาตรา 3 วํา “สัญญาทางปกครอง หมายความวํา 

สัญญาที่คํูสัญญาอยํางน๎อยฝุายใดฝุายหนึ่งเป็นหนํวยงานของรัฐ และมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน  สัญญา
ที่ให๎คูํสัญญาเข๎าดําเนินกิจการบริการสาธารณะ สัญญาที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือจัดให๎มีสิ่งที่เป็นสาธารณูปโภค 
หรือสัญญาที่มีกฎหมายกําหนดให๎ฟูองคดีตํอศาลปกครอง” ซึ่งนิยามดังกลําวเหมือนกับรํางที่คณะรัฐมนตรี
เสนอ 

โดยที่ประชุมสภาผู๎แทนราษฎรมีมติรับหลักการรํางพระราชบัญญัติฯ ทั้ง 4 ฉบับ และใช๎รําง
ของคณะรัฐมนตรีเป็นหลักในการพิจารณา และได๎ตั้งกรรมาธิการวิสามัญเพ่ือพิจารณารํางพระราชบัญญัติ
ดังกลําว 

คณะกรรมาธิการวิสามัญได๎พิจารณาแล๎วเห็นวํา นิยามสัญญาทางปกครองจะต๎องมี
องค์ประกอบเรื่องสถานะของคูํสัญญาและวัตถุประสงค์ของสัญญาประกอบกัน โดยได๎พยายามหาลักษณะ
พ้ืนฐานโดยทั่วไปหรือความหมายที่แท๎จริงของสัญญาทางปกครอง เพ่ือจํากัดความคําวําสัญญาทางปกครอง
วํามีขอบเขตอยํางไร ทั้งนี้ เป็นไปตามหลักหลักนิติธรรม (The Rule Of Law) ซึ่งรัฐไมํวําจะเป็นฝุายตุลาการ 
ฝุายนิติบัญญัติ และฝุายบริหาร หรือประชาชนก็ต๎องเคารพกฎเกณฑ์ดังกลําว โดยพิจารณาถ๎อยคําในรํางที่
นายปรีชา  สุวรรณทัต กับคณะเป็นผู๎เสนอ กรณีคําวํา “สัญญาอ่ืนๆ ที่เกิดขึ้นโดยการใช๎อํานาจหน๎าที่ 
ในทางปกครองของเจ๎าหน๎าที่ของรัฐ” มาประกอบการพิจารณา และเสนอให๎นิยามลักษณะพ้ืนฐานโดยทั่วไป
ของสัญญาทางปกครองวํา เกิดจากการใช๎อํานาจทางปกครอง แล๎วจึงให๎หมายความรวมถึงประเภทของสัญญา
ที่จะกําหนดให๎เป็นสัญญาทางปกครอง 

สัญญาทางปกครองเป็นสัญญาที่เกิดจากการใช๎อํานาจหน๎าที่ในทางปกครองของเจ๎าหน๎าที่ 
ซึ่งเกี่ยวกับประโยชน์สาธารณะ แม๎บางกรณีอาจไมํเกี่ยวข๎องกับบริการสาธารณะ โดยมีลักษณะเฉพาะคือ
คูํสัญญาฝุายที่เป็นหนํวยงานของรัฐมีอํานาจเหนือกวําคูํสัญญาฝุายเอกชน โดยสามารถปรับเปลี่ยนแก๎ไข
สัญญาหรือเลิกสัญญาได๎เมื่อสถานการณ์เปลี่ยนแปลงไปแตํต๎องชดใช๎คําสินไหมทดแทนความเสียหาย 
ที่เกิดขึ้น ซึ่งไมํเหมือนกับสัญญาทางแพํงที่การเปลี่ยนแปลงข๎อสัญญาจะต๎องได๎รับความยินยอมจากคูํสัญญา
กํอนในลักษณะของการแปลงหนี้ใหมํ 

นอกจากนี้ ยังมีการพิจารณาด๎วยวําการทําสัญญาทางปกครองสํวนใหญํซึ่งต๎องดําเนินการตาม
ระเบียบวําด๎วยพัสดุ ก็อาจมีบางกรณีท่ีเป็นสัญญาทางแพํงได๎ มิใชํวําสัญญาทุกฉบับที่ดําเนินการตามระเบียบ
วําด๎วยพัสดุจะเป็นสัญญาทางปกครองในทุกกรณี และมีการยกประเด็นตัวอยํางกรณีการฟูองคดีพิพาท
เกี่ยวกับสัญญาในประเทศสหรัฐอเมริกาวําต๎องพิจารณาประเด็นแหํงคดี โดยไมํต๎องพิจารณากํอนวําสัญญา
นั้นเป็นสัญญาทางแพํงหรือสัญญาทางปกครอง โดยหากประเด็นแหํงคดีเกี่ยวกับการใช๎อํานาจทางปกครอง 
เชํน สัญญาเกิดขึ้นโดยกระทําโดยผู๎มีอํานาจหรือไมํ คดีนั้นก็เป็นประเด็นทางปกครองต๎องฟูองตํอศาล
ปกครอง แตํถ๎าเป็นประเด็นแหํงคดีเกี่ยวกับการฟูองเรียกคําเสียหายจากการผิดสัญญา คดีนั้นก็เป็นประเด็น
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ทางแพํงต๎องฟูองตํอศาลแพํง และอธิบายเหตุผลที่ต๎องกําหนดให๎คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองขึ้นสูํ
การพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองไว๎วํา หากนําหลักประมวลกฎหมายแพํงและพาณิชย์มาใช๎วินิจฉัย 
การปฏิบัติตามสัญญาจะเกิดอุปสรรคตํอการบริหารราชการแผํนดิน ซึ่งศาลปกครองใช๎หลักเกณฑ์ในการ
พิจารณาพิพากษาคดีที่แตกตํางไปจากหลักในประมวลกฎหมายแพํงและพาณิชย์ในการวินิจฉัยวําผิดสัญญา
หรือไมํ กลําวคือ ไมํนําประมวลกฎหมายแพํงและพาณิชย์มาใช๎อยํางเต็มรูปแบบ จะใช๎เฉพาะที่ไมํขัดกับ 
ความเป็นสัญญาทางปกครอง การปรับเปลี่ยนที่แบํงแยกสัญญาทางปกครองออกจากสัญญาทางแพํง 
เป็นสถานการณ์ของประเทศที่เห็นวําการนําหลักประมวลกฎหมายแพํงและพาณิชย์มาใช๎กับสัญญาซึ่งเป็น
สัญญาทางปกครองจะเป็นอุปสรรค  ดังนั้น การจะพิจารณาวําสัญญาใดเป็นสัญญาทางปกครอง จะต๎อง
พิจารณาวําหากนําหลักประมวลกฎหมายแพํงและพาณิชย์มาใช๎ กับสัญญานั้นแล๎วจะเป็นอุปสรรค 
แกํการบริหารราชการแผํนดินหรือไมํ อยํางไร 

อยํางไรก็ตาม ความหมายของสัญญาทางปกครองในประเทศไทยยังต๎องมี การพัฒนา
เชํนเดียวกับในตํางประเทศ เชํน ประเทศฝรั่งเศสที่ศาลวินิจฉัยความหมายของสัญญาทางปกครองให๎แคบลง 
กลําวคือ จากที่เป็นสัญญาที่ทําขึ้นเพ่ือให๎วัตถุประสงค์ในทางปกครองบรรลุผล มาเป็นสัญญาทางปกครอง
ต๎องเกี่ยวข๎องกับบริการสาธารณะโดยตรง เนื่องจากกรณีวัตถุประสงค์ในทางปกครองบรรลุผลนั้น 
มีความหมายกว๎าง ยกตัวอยํางเชํน การสร๎างตึกหรือซื้อวัสดุมาใช๎ก็เพ่ือให๎วัตถุประสงค์ในทางปกครอง
บรรลุผลทั้งสิ้น เพราะกิจการจะบรรลุได๎ต๎องมีอาคารและวัสดุ ซึ่งก็เกิดข๎อพิจารณาตํอมาวํา คําวํา “บริการ
สาธารณะโดยตรง” มีความหมายกว๎างแคบเพียงใด โดยกรณีดังกลําวนําจะเกี่ยวพันกับการกระทําในการ 
ใช๎อํานาจหน๎าที่ในทางปกครอง กลําวคือ หากเป็นการทําสัญญาในกรณีที่เกี่ยวพันกับอํานาจหน๎าที่ 
ในทางปกครอง เชํน สัญญาให๎ทุนไปศึกษาตํอหรือฝึกอบรมโดยต๎องกลับมารับราชการ สัญญานั้นก็เป็นสัญญา
ทางปกครอง หากสัญญาทําขึ้นเพ่ือสนับสนุนกิจการทางปกครอง สัญญานั้นก็เป็นสัญญาทางแพํง 

สํวนคําวํา “สัญญาที่มีกฎหมายกําหนดให๎ฟูองคดีตํอศาลปกครอง” นั้น คณะกรรมาธิการ
วิสามัญได๎พิจารณาแล๎วเห็นวํา ให๎ตัดออกเนื่องจากซํ้ากับบทบัญญัติที่กําหนดให๎ศาลปกครองมีอํานาจ
พิจารณาพิพากษาคดีที่มีกฎหมายกําหนดให๎อยูํในอํานาจของศาลปกครอง 

ที่ประชุมมีมติให๎แก๎ไขเพ่ิมเติมนิยามสัญญาทางปกครองวํา “สัญญาทางปกครอง” 
หมายความวํา สัญญาที่คํูสัญญาอยํางน๎อยฝุายใดฝุายหนึ่งเป็นหนํวยงานของรัฐหรือเป็นบุคคลซึ่งกระทําการ
แทนรัฐ และมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ให๎คูํสัญญาเข๎าดําเนินกิจการจัดทําบริการสาธารณะ 
หรือสัญญาที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือจัดให๎มีสิ่ งที่ เป็นสาธารณูปโภค หรือให๎จัดทําประโยชน์ เกี่ยวกับ
ทรัพยากรธรรมชาติ หรือที่ทําขึ้นเพื่อให๎วัตถุประสงค์ในทางปกครองบรรลุผล หรือสัญญาที่มีกฎหมาย
กําหนดให๎ฟูองคดีตํอศาลปกครอง 
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ชั้นการพิจารณาของวุฒิสภา 
 คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาแล๎วเห็นวํา ในการจัดตั้งศาลปกครองซึ่งไมํมีกฎหมาย 
สารบัญญัติกําหนดเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง การกําหนดนิยามควรจะทําให๎มีความชัดเจนเพ่ือประโยชน์
ในทางปฏิบัติ ซึ่งนิยามสัญญาทางปกครองตามรํางพระราชบัญญัติมีความหมายกว๎างมาก เชํน คําวํา “หรือ 
ที่ทําขึ้นเพ่ือให๎วัตถุประสงค์ในทางปกครองบรรลุผล”  โดยเฉพาะอยํางยิ่ง คําวําสัญญาที่ทําขึ้นเพ่ือให๎
วัตถุประสงค์ในทางปกครองบรรลุผลนั้นมีความหมายที่กว๎างโดยจะให๎หมายถึงอะไรก็ได๎ แตํคําวํา “สัญญา 
ที่ทําขึ้นเพ่ือให๎วัตถุประสงค์ในทางปกครองบรรลุผล” ครอบคลุมถึงกรณีตัวอยําง เชํน การกํอสร๎างนิคม
อุตสาหกรรมมาบตาพุดที่อยูํในการดูแลของการทําเรือแหํงประเทศไทย สัญญาวําจ๎างกํอสร๎างมีองค์ประกอบ
แรกคือมีคูํสัญญาฝุายหนึ่งฝุายใดเป็นหนํวยงานของรัฐ ไมํเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ทําขึ้นเพ่ือบริการ
สาธารณะ จัดให๎มีสิ่งสาธารณูปโภค หรือจัดทําประโยชน์เกี่ยวกับทรัพยากรธรรมชาติ กรณีจึงเข๎าลักษณะเป็น
สัญญาทางปกครองเนื่องจากสัญญานี้ทําขึ้นเพ่ือให๎วัตถุประสงค์ในทางปกครองบรรลุผล กลําวคือ บรรลุ
วัตถุประสงค์ของการทําเรือที่ให๎มีการขยายทําเรือเพ่ิมขึ้น  อยํางไรก็ตาม ก็ควรหลีกเลี่ยงการนิยามในลักษณะ
ที่จะขยายเอาสัญญาที่โดยสภาพแล๎วไมํควรเป็นสัญญาทางปกครองเข๎ามาเป็นสัญญาทางปกครองด๎วย 
 สํวนการนิยามสัญญาทางปกครองเพ่ือให๎เกิดความยืดหยุํนและสามารถพัฒนาความหมาย
ตํอไปได๎นั้น มีข๎อสังเกตวําการใช๎คําวํา “สัญญาทางปกครอง หมายความรวมถึง...” ไมํถูกต๎อง โดยควรกําหนด
ลักษณะของสัญญาทางปกครองโดยสภาพให๎มีความชัดเจนกํอน จึงจะกําหนดวําให๎หมายความรวมถึงสัญญา
ประเภทอ่ืนที่ไมํใชํสัญญาทางปกครองโดยสภาพตํอไป แตํเนื่องจากในตํางประเทศโดยสํวนมากไมํได๎นิยาม
สัญญาทางปกครองไว๎อยํางชัดเจน แตํจะมีเกณฑ์ที่บํงชี้วําการกระทําใดเป็นการกระทําที่ใช๎อํานาจรัฐหรือ 
เพ่ือใช๎ประโยชน์แหํงรัฐ ดังนั้น ในการรํางนิยามสัญญาทางปกครองของประเทศไทยจึงควรให๎เกิด 
ความยืดหยุํน โดยใช๎คําวํา “สัญญาทางปกครอง หมายความรวมถึง ...” ซึ่งจะครอบคลุมในทุกกรณีเพ่ือให๎
สามารถพัฒนาได ๎
 สํวนคําวํา “สัญญาที่จัดทําประโยชน์เกี่ยวกับทรัพยากรธรรมชาติ” คณะกรรมาธิการพิจารณา
แล๎วเห็นวํา มีความหมายกว๎างเกินไป เนื่องจากทรัพยากรธรรมชาติเป็นของรัฐอยูํแล๎ว จึงควรเปลี่ยนเป็นคําวํา 
“แสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ” 

ทั้งนี้ โดยที่การพัฒนาความหมายของสัญญาทางปกครองตํอไปนั้น เห็นควรให๎เป็นหน๎าที่ 
ของศาลและคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาลตํอไป 

ที่ประชุมจึงพิจารณาแล๎วเห็นควรให๎แก๎ไขถ๎อยคําเพ่ือความเหมาะสม ดังนี้ 
 “สัญญาทางปกครอง” หมายความวํารวมถึง สัญญาที่คูํสัญญาอยํางน๎อยฝุายใดฝุายหนึ่ง 
เป็นหนํวยงานของรัฐหรือเป็นบุคคลซึ่งกระทําการแทนรัฐ และมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ให๎
จัดทําบริการสาธารณะ หรือจัดให๎มีสิ่ งสาธารณูปโภค หรือให๎จัดทําแสวงประโยชน์ เกี่ยวกับจาก
ทรัพยากรธรรมชาติ หรือที่ทําขึ้นเพ่ือให๎วัตถุประสงค์ในทางปกครองบรรลุผล 
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2.2 ความหมายของสัญญาทางปกครองตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 
 
 จากความเป็นมาของการบัญญัติกฎหมายเกี่ยวกับนิยาม “สัญญาทางปกครอง” ข๎างต๎น 
จึงเห็นวําประเทศไทยบัญญัตินิยามสัญญาทางปกครองโดยเปิดโอกาสให๎ศาลสามารถค๎นหาลักษณะ
ของสัญญาทางปกครองได๎นั้น  ดังนั้น กรณีจึงกลําวได๎วําประเทศไทยยอมรับให๎มีสัญญาทางปกครอง 
มีความหมายได๎ 2 ลักษณะ คือ สัญญาทางปกครองโดยกฎหมายกําหนดและสัญญาทางปกครอง 
โดยสภาพ3 
 โดยที่สัญญาทางปกครองตามท่ีกฎหมายกําหนดนั้น เนื่องจากประเทศไทยมีความจําเป็น
ที่จะต๎องจัดตั้งศาลปกครอง จึงได๎นิยามประเภทคดีของคดีปกครองที่ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณา
พิพากษาเพ่ือบอกขอบเขตอํานาจของศาลปกครองไว๎  โดยที่การดําเนินการดังกลําวถือเป็น 
ความจําเป็นของฝุายนิติบัญญัติที่จะต๎องกําหนดความหมายของสัญญาทางปกครองซึ่งศาลปกครอง  
มีอํานาจพิจารณาพิพากษาไว๎ด๎วย กรณีจึงเกิดสัญญาทางปกครองโดยกฎหมายกําหนด 

สํวนสัญญาทางปกครองโดยสภาพนั้น เนื่องจากในการนิยามสัญญาทางปกครองได๎มี
การยอมรับวําการสร๎างหลักเกณฑ์ที่จะนํามาใช๎ในการพิจารณาวําสัญญาใดเป็นสัญญาทางปกครอง
เป็นเรื่องที่กระทําได๎ยากโดยฝุายนิติบัญญัติ กรณีจึงควรเปิดโอกาสให๎มีการพัฒนาเพ่ือสร๎างหลักเกณฑ์
ของลักษณะสัญญาทางปกครองได๎ ซึ่งสัญญาทางปกครองดังกลําวถือเป็นสัญญาทางปกครอง  
โดยสภาพ4   

เมื่อประเทศไทยมีลักษณะของสัญญาทางปกครองที่กฎหมายบัญญัติไว๎  ดังนั้น แนวทาง
ในการศึกษาลักษณะของสัญญาทางปกครองจึงควรต๎องศึกษาลักษณะของสัญญาทางปกครอง 
ที่กฎหมายกําหนดไว๎ดังกลําวเพ่ือให๎เกิดความชัดเจนกํอน จึงจะทําการศึกษาลักษณะของสัญญา  
ทางปกครองโดยสภาพที่มิได๎มีการกําหนดไว๎ในกฎหมายแตํสมควรจัดให๎เป็นสัญญาทางปกครอง 
ที่ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาตํอไป 

ลักษณะของสัญญาทางปกครองตามที่พระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครองและ 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 กําหนด คือ “สัญญาทางปกครอง หมายความรวมถึง  

                                                           
3สถาบันพระปกเกล๎าและสํานักงานศาลปกครอง, “รายงานการวิจัยฉบับสมบูรณ์ เรื่อง คดีปกครอง
เกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง,” น. 307. (กรุงเทพมหานคร, 2549)  
 
4เพ่ิงอ้าง, น.307 – 308.  
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สัญญาที่คูํสัญญาอยํางน๎อยฝุายใดฝุายหนึ่งเป็นหนํวยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคลซึ่งกระทําการ
แทนรัฐ และมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ให๎จัดทําบริการสาธารณะ หรือจัดให๎มี  
สิ่งสาธารณูปโภค หรือแสวงหาประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ ” ซึ่งแบํงแยกองค์ประกอบ 
ของสัญญาทางปกครองได๎เป็น 2 สํวน คือ ประเด็นที่เกี่ยวกับคูํสัญญา และประเด็นที่เกี่ยวกับเนื้อหา
ของสัญญา 
 
 2.2.1 ประเด็นที่เกี่ยวกับคู่สัญญา 
  ความหมายของสัญญาทางปกครองในประเด็นเกี่ยวกับคูํสัญญาถือเป็น
หลักเกณฑ์ด๎านองค์กรที่กําหนดตัวผู๎ซึ่งจะเข๎ามาเป็นคูํสัญญาในสัญญาทางปกครอง ซึ่งตาม
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ได๎กําหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับ
คูํสัญญาดังกลําวไว๎โดยมีประเด็น ดังนี้ 
 2.2.1.1 ปัญหาการมีลักษณะของ “หน่วยงานทางปกครอง” ของคู่สัญญา 
อย่างน้อยฝ่ายหนึ่ง 
  โดยที่ตามมาตรา 3 ของพระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครองและ 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 กําหนดให๎ “หนํวยงานทางปกครอง” หมายความวํา กระทรวง 
ทบวง กรม สํวนราชการที่เรียกชื่ออยํางอ่ืนและมีฐานะเป็นกรม ราชการสํวนภูมิภาค ราชการ  
สํวนท๎องถิ่น รัฐวิสาหกิจที่ตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา หรือหนํวยงานอ่ืนของรัฐ 
และให๎หมายความรวมถึงหนํวยงานที่ได๎รับมอบหมายให๎ใช๎อํานาจทางปกครองหรือให๎ดําเนินกิจการ
ทางปกครอง 
 จากนิยามดังกลําวหนํวยงานทางปกครองซึ่งเป็นคูํสัญญาในฝุายปกครองจึงแยกเป็น
ประเภทออกได๎ ดังนี้5  

(1) ราชการบริหารสํวนกลาง ได๎แกํ กระทรวง ทบวง กรม สํวนราชการ 
ที่เรียกชื่ออยํางอ่ืนและมีฐานะเป็นกรม โดยที่ราชการบริหารสํวนกลางนี้มีกฎหมายกําหนดให๎มีสถานะ
เป็นนิติบุคคล 

(2) ราชการบริหารสํวนภูมิภาค ได๎แกํ จังหวัด อําเภอ แตํเฉพาะแตํจังหวัด
เทํานั้นที่กฎหมายกําหนดให๎มีสถานะเป็นนิติบุคคล 

                                                           
5บุบผา อัครพิมาน, สัญญาทางปกครอง : แนวคิดและหลักกฎหมายของฝรั่ งเศสและของไทย, 
(กรุงเทพมหานคร : สํานักงานศาลปกครอง, 2545), น.92 – 94.  
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(3) ราชการบริหารสํวนท๎องถิ่น ได๎แกํ องค์การบริหารสํวนจังหวัด เทศบาล 
องค์การบริหารสํวนตําบล และราชการบริหารสํวนท๎องถิ่นที่มีลักษณะพิเศษ คือ กรุงเทพมหานคร และ
เมืองพัทยา 

(4) รัฐวิสาหกิจซึ่งจัดตั้ งขึ้นโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา  
ซึ่งรวมถึงรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งโดยพระราชบัญญัตินั้นรวมถึงรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้นโดยพระราชกําหนด
ด๎วย เชํน การเคหะแหํงชาติ การไฟฟูาฝุายผลิต การไฟฟูาสํวนภูมิภาค เป็นต๎น แตํไมํรวมถึง
รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้นโดยกฎหมายเอกชน เชํน บริษัท วิทยุการบินแหํงประเทศไทย จํากัด บริษัท  
ไม๎อัดไทย จํากัด หรือบริษัท อํูกรุงเทพ จํากัด หรือรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งข้ึนโดยมติคณะรัฐมนตรี 

(5) หนํวยงานอ่ืนของรัฐ ได๎แกํ องค์การมหาชนตํางๆ ที่จัดตั้งขึ้นโดยพระราช
กฤษฎีกาออกตามความในพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 นอกจากนี้ยังหมายความ
รวมถึงองค์กรที่จัดตั้งขึ้นตามรัฐธรรมนูญแหํงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 หรือที่รัฐธรรมนูญ
กําหนดให๎ตราพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญหรือพระราชบัญญัติจัดตั้งขึ้นด๎วย อันได๎แกํ 
หนํวยงานที่เรียกวํา “องค์กรของรัฐที่เป็นอิสระ” เชํน คณะกรรมการการเลือกตั้ง ผู๎ตรวจการแผํนดิน
ของรัฐสภา คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหํงชาติ คณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริต
แหํ งชาติ  คณะกรรมการตรวจเงินแผํนดิน  องค์กรจัดสรรคลื่ นความถี่ และกํากับกิจการ
วิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน์ และคณะกิจการโทรคมนาคมแหํงชาติ เป็นต๎น และหมายความ
รวมถึง หนํวยงานที่รัฐธรรมนูญแหํงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 กําหนดให๎ตรา
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญหรือพระราชบัญญัติจัดตั้งเพ่ือให๎ทําหน๎าที่เป็นหนํวยงานทาง
ธุรการของศาล เชํน สํานักงานศาลรัฐธรรมนูญ สํานักงานศาลยุติธรรม สํานักงานศาลปกครอง 
สํานักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง สํานักงานผู๎ตรวจการแผํนดินของรัฐสภา ฯลฯ 

(6) หนํวยงานที่ได๎รับมอบหมายให๎ใช๎อํานาจทางปกครองหรือให๎ดําเนิน
กิจการทางปกครอง ซึ่งหนํวยงานนี้ไมํใชํหนํวยงานของรัฐ แตํเป็นหนํวยงานที่ตั้งขึ้นในระบบราชการ
หรือนอกระบบราชการโดยที่การดําเนินการจะต๎องใช๎อํานาจทางปกครอง ได๎แกํ องค์กรวิชาชีพตํางๆ  

2.2.1.2 ปัญหาการมีลักษณะของ “บุคคลซึ่งกระท าการแทนรัฐ” ของคู่สัญญา
อย่างน้อยฝ่ายหนึ่ง 
  เนื่องจากรัฐสามารถมอบอํานาจให๎เอกชนดําเนินการภารกิจลําดับรอง  
ซึ่งเป็นภารกิจด๎านทํานุบํารุงชีวิตความเป็นอยูํของประชาชนให๎กินดีอยูํดี อันเป็นงานด๎านการพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมของรัฐ อันได๎แกํ (1) ภารกิจด๎านสังคมวัฒนธรรม เชํน การศึกษา ด๎านการ
สาธารณสุข ด๎านศิลปวัฒนธรรม ด๎านสังคมสงเคราะห์ ด๎านแรงงานและสวัสดิการสังคม และ  
(2) ภารกิจด๎านเศรษฐกิจ เชํน ภารกิจด๎านอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม ในการผลิตสินค๎าอุปโภค
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บริโภคตํางๆ การค๎าขาย งานบริการ การคมนาคม รวมทั้งการสื่อสารในรูปแบบตํางๆ 6 โดยวิธีการ
มอบอํานาจเป็นหนังสือหรืออาจกระทําโดยปริยายก็ได๎7 
 (ข) รูปแบบการดําเนินการในการมอบอํานาจ 

การที่รัฐได๎มอบอํานาจให๎เอกชนไปดําเนินภารกิจอันเป็นหน๎าที่ของรัฐ 
ไมํวําการมอบอํานาจนั้นจะได๎ทําเป็นหนังสือมอบอํานาจหรือกระทําโดยปริยายนั้น รัฐยังคงมีหน๎าที่
เป็นผู๎กํากับดูแลเอกชนในการดําเนินกิจการนั้นให๎อยูํในสภาพเดียวกันกับที่รัฐเป็นผู๎ดําเนินการ8 

(ค) ผลของการมอบอํานาจ 
เมื่อรัฐมอบอํานาจให๎เอกชนไปดําเนินภารกิจอันเป็นหน๎าที่ของรัฐแล๎วมีผล

ทําให๎เอกชนผู๎รับมอบอํานาจมีอํานาจดําเนินการในเรื่องที่ได๎รับมอบอํานาจนั้นในฐานะเสมือนเป็น
หนํวยงานทางปกครองซึ่งอาจเข๎าเป็นเป็นคูํสัญญาในสัญญาทางปกครองได๎  

เมื่อพิจารณาลักษณะของสัญญาทางปกครองตามที่กฎหมายกําหนด 
ในประเด็นเกี่ยวกับคูํสัญญาที่กําหนดวําคูํสัญญา ได๎แกํ หนํวยงานทางปกครองหรือบุคคลซึ่งกระทํา
การแทนรัฐ นั้น กรณีจึงเห็นได๎วําคูํสัญญาซึ่งเป็น “บุคคลซึ่งกระทําการแทนรัฐ” ยํอมไมํใชํ 
“หนํวยงานทางปกครอง”9  

บุคคลซึ่งกระทําการแทนรัฐ หมายถึง10 
(1) เอกชนผู๎ได๎รับมอบหมายจากรัฐให๎ดําเนินการแทนรัฐโดยตรง กลําวคือ 

มีหนังสือโดยชัดแจ๎ง หรือ  
(2) เอกชนผู๎ได๎รับมอบหมายจากรัฐให๎ดําเนินการโดยปริยาย ซึ่งมักเกิดขึ้น 

ในกรณีที่ผู๎รับสัมปทาน หรือเป็นกรณีที่รัฐวิสาหกิจที่มิได๎ตั้งโดยกฎหมายระดับพระราชบัญญัติหรือ
พระราชกฤษฎีกา ทําสัญญากับบุคคลภายนอกให๎เข๎ามามีสํวนรํวมในการจัดทําหรือดําเนินงานที่ตน
ได๎รับมอบหมายจากรัฐ เชํน อาจจ๎างให๎ผู๎รับเหมากํอสร๎างสิ่งสาธารณูปโภค หรือทรัพย์สินที่จะใช๎ใน
การบริการสาธารณะ  

                                                           
6สมยศ เชื้อไทย, หลักกฎหมายมหาชนเบื้องต๎น, พิมพ์ครั้งที่ 8 (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพ์ 
วิญญูชน, 2555), น.138 – 140. 
7อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 5, น.28. 
8นันทวัฒน์  บรมานันท์ ,  หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับบริการสาธารณะ, พิมพ์ครั้ งที่  4 
(กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพ์วิญญูชน, 2552), น.33. 
9อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 3, น. 317. 
10อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 5, น.94 - 97.  
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 อยํางไรก็ดี สําหรับกรณีผู๎รับสัมปทานที่ทําสัญญาชํวงให๎เอกชนรายอ่ืนเข๎ามาดําเนินการ
บางสํวนของสัญญาสัมปทาน ยังคงเป็นที่ถกเถียงกันวํา แคํไหนถือวํามีการทําสัญญาแทนรัฐ อันจะมี
ผลทําให๎สัญญาที่ทําขึ้นระหวํางผู๎รับสัมปทานกับเอกชนอีกรายหนึ่งเป็นสัญญาทางปกครอง  
การพิจารณาในประเด็นนี้มีทฤษฎีกฎหมายเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองเรื่อง “ตัวแทนโดยปริยาย” 
หรือที่เรียกวํา “Mandat tacite” อธิบายวํา สัญญาใดก็ตามหากเอกชนฝุายหนึ่งเข๎าทําสัญญาในนาม
ของรัฐหรือเพ่ือประโยชน์ของรัฐแล๎วถือวําสัญญาดังกลําวแม๎จะเป็นสัญญาระหวํางเอกชน สัญญา
ดังกลําวก็เป็นสัญญาทางปกครอง ซึ่งข๎อสังเกตวํากรณีที่ศาลยอมรับวํามีการทําสัญญาทางปกครอง
เพราะฝุายหนึ่งทําในฐานะเป็นตัวแทนโดยปริยายของรัฐนั้น มักเป็นกรณีของบริษัทผู๎รับสัมปทาน  
ที่เป็นบริษัทรํวมทุนระหวํางรัฐกับเอกชน (Société d' économie mixte) ซึ่งมีสถานะทางกฎหมาย
เป็นนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน ทําสัญญากับผู๎รับเหมาเอกชนรายอ่ืนเพ่ือให๎เอกชนมาดําเนินการ
บางสํวนของสัญญาสัมปทาน อยํางไรก็ดี ในคดี Entreprise Peyrot ซึ่งเป็นคดีที่ศาลวางหลักในเรื่อง
ตัวแทนโดยปริยาย ศาลวางหลักเพ่ิมเติมวํา สัญญาที่บริษัทรํวมทุนฯ ทํากับเอกชนมีวัตถุประสงค์  
เพ่ือกํอสร๎างทางหลวง ซึ่งถือเป็นภาระหน๎าที่ของรัฐในการดําเนินการ กลําวอีกนัยหนึ่ง การสร๎าง 
และทํานุบํารุงทางหลวงเป็นภาระที่อยูํในขอบอํานาจหน๎าที่ของรัฐ นอกจากนี้ข๎อเท็จจริงในคดี  
ยังปรากฏวํา บริษัทรํวมทุนฯ (ผู๎รับสัมปทาน) ยังได๎รับเงินชํวยเหลือจากทางราชการเพ่ือการกํอสร๎าง
ทางดังกลําว ทําให๎นําไปสูํข๎อสรุปวําการดําเนินการของบริษัทรํวมทุนฯ เป็นการดําเนินการในนามและ
เพ่ือประโยชน์ของหนํวยงานของรัฐ จึงเป็นสิ่งที่นําคิดวํา ประการแรก หากบริษัทผู๎รับเหมาสัมปทาน  
ที่เป็นเอกชนแท๎ๆ จะสามารถเป็นผู๎ทําสัญญาในนามของรัฐได๎หรือไมํ และประการที่สอง หากปรากฏวํา
วัตถุประสงค์ของสัญญาที่ทําขึ้นมิใชํเพ่ือให๎บรรลุซึ่งภารกิจที่โดยหลักเป็นของรัฐแล๎ว สัญญาที่ทํา
ระหวํางเอกชนสองรายจะเป็นสัญญาทางปกครองหรือไมํ 
 การที่เอกชนสองรายมาทําสัญญาแล๎วสัญญาดังกลําวจะเป็นสัญญาทางปกครองหรือไมํนั้น 
มิได๎ขึ้นอยูํกับวําคูํสัญญาเป็นบริษัทเอกชนโดยแท๎หรือเป็นบริษัทที่รัฐถือหุ๎นมากหรือน๎อย หากแตํ 
ต๎องพิจารณาวําการทําสัญญานั้น ฝุายหนึ่งดําเนินการเพ่ือให๎บรรลุวัตถุประสงค์อันเป็นภารกิจของรัฐ
หรือไมํ  ดั งนั้น จึ งต๎องพิจารณาถึงวัตถุประสงค์ของสัญญาเป็นหลัก และโดยเหตุผลของ 
เรื่องวัตถุประสงค์ของสัญญาจะนําไปสูํการวิเคราะห์ได๎วําการกระทําดังกลําวเอกชนดําเนินการ 
เพ่ือประโยชน์ของรัฐหรือไมํ หากเป็นไปเพ่ือประโยชน์ของรัฐแล๎วการกระทําดังกลําวยํอมเป็น 
การกระทําในนามของรัฐ นอกจากนี้วัตถุประสงค์ของสัญญายังมีความสําคัญตํอสถานะทางกฎหมาย
ของสัญญานั้นด๎วย และโดยหลักสัญญาทางปกครองยํอมต๎องมีวัตถุประสงค์เพ่ือการบริการสาธารณะ
ซึ่งเป็นภารกิจหลักของรัฐ ดังนั้น สัญญาที่บุคคลอ่ืนที่กระทําการแทนรัฐเป็นคูํสัญญาฝุายหนึ่งจะต๎อง
เข๎าเง่ือนไขเป็นสัญญาทางปกครองหรือไมํ ต๎องพิจารณาเงื่อนไขเรื่องวัตถุประสงค์ของสัญญาด๎วย 
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(3) กรณีได๎รับการยกเว๎นตามกฎหมาย ให๎ สัญญาที่ทําระหวํางเอกชน 
เป็นสัญญาทางปกครอง ซึ่งกฎหมายไทยยังไมํมีแตํในตํางประเทศ เชํน ในประเทศฝรั่งเศสได๎มีการ
กําหนดไว๎อยํางชัดแจ๎งในสัญญาเกี่ยวกับการเข๎าครอบครองสาธารณะสมบัติของแผํนดินให๎อยูํใน  
เขตอํานาจการพิจารณาคดีของศาลปกครอง แม๎วําสัญญาดังกลําวจะเป็นสัญญาที่ผู๎รับสัมปทาน 
ทํากับเอกชนก็ตาม 

จากนิยามของกฎหมายในสํวนนี้ สัญญาทางปกครองจะเกิดขึ้นได๎อยํางน๎อยต๎องมี
คูํสัญญาเป็นหนํวยงานทางปกครองหรือบุคคลที่กระทําการแทนรัฐ ดังนั้น ในแงํคูํสัญญาของสัญญา
ทางปกครองอาจเกิดข้ึนได๎ในกรณีตํอไปนี้ 

(ก) กรณีสัญญาที่คํูสัญญาตํางเป็นนิติบุคคลมหาชน โดยหลักสัญญาที่คูํสัญญา 
ทั้งสองฝุายเป็นนิติบุคคลมหาชนก็มิใชํจะเป็นสัญญาทางปกครองเสมอ เชํน การที่กระทรวงๆ  
หนึ่งทําสัญญาซื้อกระแสไฟฟูาจากการไฟฟูา คูํสัญญาฝุายหนึ่งเป็นราชการสํวนกลางและอีกฝุายหนึ่ง
เป็นรัฐวิสาหกิจ ทั้งสองฝุายจึงตํางเป็นนิติบุคคลมหาชนด๎วยกันทั้งคูํ แตํสัญญาดังกลําวมิใชํสัญญา 
ทางปกครองแตํเป็นสัญญาทางแพํงของฝุายปกครอง ซึ่งต๎องอยูํภายใต๎หลักกฎหมายแพํง ดังนั้น 
สัญญาที่คูํสัญญาทั้งสองฝุายตํางเป็นนิติบุคคลจะเป็นสัญญาทางปกครองเมื่อมีวัตถุประสงค์ของสัญญา 
ดังนี้ 

(1) สัญญาที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือการบริการสาธารณะ ถ๎าไมํมีวัตถุประสงค์
ดังกลําว ต๎องมีข๎อสัญญาพิเศษตํางจากในสัญญาทางแพํงธรรมดาจึงจะเป็นสัญญาทางปกครอง 

(2) สัญญามีวัตถุประสงค์เพ่ือกํอตั้งสถาบันหรือองค์กรของรัฐ เป็นเรื่องของ
ความรํวมมือระหวํางองค์กรของรัฐสององค์กรขึ้นไปมาทําสัญญาตกลงกันเพ่ือจัดบริการสาธารณะ
รํวมกัน 

(3) สัญญามีวัตถุประสงค์เพ่ือการจัดการและบริหารการใช๎อํานาจ ได๎แกํ 
สัญญาเข๎าแทรกแซงทางเศรษฐกิจที่รัฐทํากับนิติบุคคลมหาชนอื่น อาจเป็นสัญญาที่เข๎ามาวางโครงการ
หรือมอบหมายภารกิจบางประการให๎แกํนิติบุคคลมหาชนนั้น 

(ข) สัญญาระหวํางหนํวยงานของรัฐกับเอกชน เป็นลักษณะที่เข๎าใจกัน
โดยทั่วไปวําสัญญาทางปกครองมักเป็นสัญญาที่คูํสัญญาฝุายหนึ่งเป็นฝุายปกครองและอีกฝุายหนึ่ง  
เป็นเอกชน ทั้งนี้ ผู๎ที่จะเข๎ามาทําสัญญาทั้งคํูจะมีเกณฑ์ในการพิจารณาถึงคุณสมบัติไมํเหมือนกัน ในแงํ
ของคูํสัญญาฝุายรัฐ จะวางอยูํบนหลักเรื่องอํานาจหน๎าที่ (Théorie de la compétence) คือ 
วัตถุประสงค์ของสัญญาอยูํในอํานาจหน๎าที่ของหนํวยงานที่จะเป็นคูํสัญญาหรือไมํ และเจ๎าหน๎าที่  
ผู๎ทําสัญญามีอํานาจตามกฎหมายในการทําหรือไมํ นอกจากนี้ ยังต๎องพิจารณากฎหมายที่เกี่ยวข๎อง
ทั้งหลาย เชํน เจ๎าหน๎าที่ผู๎ทําสัญญาต๎องไมํเป็นผู๎มีสํวนได๎เสียอันจะทําให๎ขัดกับหลักความเป็นกลาง 



 
15 

 

กลําวคือ ต๎องเป็นเจ๎าหน๎าที่ผู๎ไมํถูกต๎องห๎าม ตามมาตรา 13 มาตรา 14 และมาตรา 16 แหํง
พระราชบัญญัติวําด๎วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เป็นต๎น 

ขณะที่เกณฑ์ในการพิจารณาคุณสมบัติของเอกชนวํางอยูํบนหลักในเรื่อง
ของความสามารถของบุคคล (Théorie de la capacité) บุคคลที่จะเป็นคูํสัญญากับรัฐได๎จะต๎องเป็น
ผู๎มีความสามารถตามประมวลกฎหมายแพํงและพาณิชย์ ถ๎าเป็นนิติบุคคลต๎องตั้งโดยชอบด๎วย
กฎหมายและเนื้อหาหรือวัตถุประสงค์ของสัญญาอยูํในขอบวัตถุประสงค์ของนิติบุคคลนั้ น หากเป็น
บุคคลธรรมดาต๎องไมํเป็นผู๎ที่มีความบกพรํองในเรื่องความสามารถ เป็นต๎น 

(ค) สัญญาระหวํางระหวํางเอกชนกับเอกชน เป็นกรณีบุคคลอ่ืนกระทําการ
แทนรัฐเมื่อเอกชนได๎กระทําการแทนรัฐหรือในนามของรัฐ สัญญาที่เอกชนทํากับเอกชนก็อาจเข๎า
ลักษณะเป็นสัญญาทางปกครองได๎ ทั้งนี้  ตามที่ได๎กลําวมาแล๎วข๎างต๎นในเรื่องของบุคคลอ่ืนที่กระทํา
การแหํงรัฐ นอกจากนี้ สถานะทางกฎหมายของสัญญาของภาครัฐจะเป็นสัญญาทางปกครอง 
นอกจากจะเข๎าหลักเกณฑ์ในเรื่ององค์กรแล๎ว ยังจะต๎องพิจารณาถึงเกณฑ์ในทางเนื้อหาด๎วย 
 2.2.2 ประเด็นที่เกี่ยวกับเนื้อหาของสัญญา 
  ความหมายของสัญญาทางปกครองในประเด็นเก่ียวกับเนื้อหาถือเป็นหลักเกณฑ์
ที่กําหนดลักษณะหรือประเภทของสัญญาที่มีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครอง ซึ่งตามพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ได๎กําหนดหลักเกณฑ์ทางด๎านเนื้อหา  
โดยกําหนดลักษณะหรือประเภทของสัญญาไว๎ ได๎แกํ 
 2.2.2.1 มีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน 

ด๎วยหน๎าที่หลักของรัฐประเภทหนึ่ง คือ การจัดทําบริการสาธารณะ  
และเพ่ือให๎ตอบสนองตํอความต๎องการของประชาชนจํานวนมาก รัฐไมํอาจจะเป็นผู๎ดําเนินการจัดทํา
บริการสาธารณะได๎แตํเพียงผู๎เดียวเพราะนอกจากจะต๎องจัดหากําลังคนและเงินลงทุนในการจัดทํา
บริการสาธารณะแล๎ว รัฐยังจะต๎องมีภาระในการพัฒนาบริการสาธารณะให๎เพียงพอและทันตํอ 
ความต๎องการของประชาชนอยูํตลอดเวลา ดังนั้น จึงเกิดแนวคิดในการให๎สัมปทานแกํเอกชนโดยการ
อนุญาตให๎เอกชนเข๎ามาเป็นผู๎ดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะ และให๎เอกชนมีสิทธิแตํเพียงผู๎เดียว 
ในการดําเนินการตํางๆ เกี่ยวกับการจัดทําบริการสาธารณะที่ได๎รับอนุญาตนั้น อาทิ การลงทุนด๎วย
ตนเอง การจัดเก็บรายได๎ แตํเอกชนผู๎ได๎รับอนุญาตจะต๎องจํายคําตอบแทนการให๎สิทธิดังกลําวแกํรัฐ  

รองศาสตราจารย์ ดร. กมลชัย รัตนสกาวงศ์ ได๎อธิบายวํา 11รัฐมีการ
อนุญาตให๎เอกชนเข๎ามาดําเนินการสาธารณูปโภคตั้งแตํกํอนการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 

                                                           
11ชาญชัย แสวงศักดิ์ ,  สัญญาทางปกครองกับการให๎เอกชนเข๎ารํวมจัดทําบริการสาธารณะ 
(กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพ์นิติธรรม, 2543) น.78 – 81. 
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เชํน การขุดคลอง การจัดให๎บริการรถไฟ เพียงแตํไมํ ได๎ เรียกวํา “สัมปทาน” แตํ เรียกวํา  
“การพระราชทานพระบรมราชานุญาตแกํผู๎รับอนุญาต” และไมํมีกฎหมายควบคุมและตรวจสอบ 
การดําเนินการของเอกชนที่ได๎รับอนุญาตดังกลําว จนกระทั่งตํอมาเริ่มมีกฎหมายให๎อํานาจรัฐในการ
ควบคมและตรวจสอบการดําเนินการ ได๎แกํ 

(1) พระราชบัญญัติจัดวางรถไฟและทางหลวง พระพุทธศักราช 2464 ซึ่งให๎
รัฐบาลมีอํานาจเข๎าปกครองยึดถือรถไฟกํอนสิ้นกําหนดอนุญาตได๎ ทั้งนี้ ตามหนังสือพระราชทาน  
พระบรมราชานุญาต และให๎อํานาจแกํรัฐบาลในการกํากับตรวจตราทางรถไฟ ที่ดินรถไฟ สิ่งปลูกสร๎าง 
เครื่องจักรของผู๎รับอนุญาต  

(2) พระราชบัญญัติควบคุมกิจการค๎าขายอันกระทบถึงความปลอดภัยหรือ
ผาสุกแหํงสาธารณชน พุทธศักราช 2471 ซึ่งเป็นกฎหมายที่วางหลักทั่วไปเกี่ยวกับการให๎สัมปทานไว๎ 
โดยให๎รัฐบาลมีอํานาจกําหนดเงื่อนไขใดๆ ตามที่เห็นวําจําเป็นเพ่ือความปลอดภัยหรือผาสุก 
แหํงสาธารณชนได๎ 

(3) พระราชบัญญัติทางหลวงที่ ได๎รับสัมปทาน พุทธศักราช ๒๔๗๓  
ซ่ึงให๎รัฐบาลมีอํานาจเพิกถอนสัมปทานกํอนสิ้นอายุสัมปทานได๎ ถ๎าปรากฏวําผู๎รับสัมปทานล๎มละลาย
หรือไมํปฏิบัติตามข๎อกําหนดในสัมปทาน หรือหากมีข๎อความในสัญญาสัมปทานให๎อํานาจไว๎ รัฐบาล
สามารถเข๎าครอบครองทางหลวงสายใดกํอนสิ้นอายุสัมปทานได๎โดยการเข๎ายึดถือครอบครอง 
สิ่งปลูกสร๎างและของใช๎ในการสร๎างหรือบํารุงรักษาทางด๎วย แตํมีเงื่อนไขในการเข๎าครอบครอง  
ทางหลวงกํอนสิ้นอายุสัมปทาน คือ รัฐบาลจะต๎องใช๎คําสินไหมทดแทนแกํผู๎รับสัมปทาน 

( 4 )  พระร าชบัญญั ติ กา รชลประทานราษฎร์  พุทธศั ก ร าช  2482  
ซึ่งกฎหมายนี้ไมํได๎ให๎เอกสิทธิ์แกํฝุายปกครองผู๎ให๎สัมปทานในการเลิกสัญญาสัมปทานโดยอ๎างเหตุ
ประโยชน์มหาชน แตํให๎อํานาจศาลในการสั่งบังคับผู๎ฝุาฝืนพระราชบัญญัตินี้ โดยสั่งให๎รื้อ ถอน ทําลาย 
หรือแก๎ไขเปลี่ยนแปลงสิ่งใดที่ทําไปแล๎วได๎ 

(5) พระราชบัญญัติวําด๎วยการให๎ เอกชนเข๎ารํวมงานหรือดําเนินการ 
ในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2535 ซึ่งกําหนดแนวทางในการคัดเลือกคูํสัญญาผู๎รับสัมปทานโดยจะบังคับใช๎
ในโครงการที่มีการลงทุนในวงเงินหรือทรัพย์สินตั้งแตํ 1,000 ล๎านบาท ขึ้นไป โดยกําหนดให๎เจ๎าของ
โครงการต๎องเสนอโครงการตํอหนํวยงานของรัฐที่มีอํานาจเพ่ือพิจารณาตัดสิน สํวนการจัดหาคูํสัญญา
นั้น ให๎หนํวยงานเจ๎าของโครงการรํางประกาศเชิญชวนเอกชน เข๎ารํวมงาน และต๎องแตํงตั้ง
คณะกรรมการเพื่อพิจารณาให๎ความเห็นชอบในการเลือกใช๎วิธีการคัดเลือกเอกชนมาเข๎าทําสัญญา 

(6) พระราชบัญญัติการให๎เอกชนรํวมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2555 ซึ่งถือ
เป็นการมอบอํานาจให๎เอกชนไปดําเนินการอันเป็นหน๎าที่ของรัฐ ในลักษณะมอบให๎เอกชน  
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ไปดําเนินการลงทุนแตํฝุายเดียว ไมํวําจะเป็นการอนุญาต ให๎สัมปทาน หรือการให๎สิทธิในลักษณะใด  
ที่มิใชํการรํวมลงทุน 
 การฟูองคดีเกี่ยวกับสัญญาสัมปทานกํอนมีการจัดตั้งศาลปกครองนั้น ดร. ฤทัย หงส์สิริ 
ได๎ให๎คําอธิบายวํา สัญญาภาครัฐเป็นนิติสัมพันธ์ระหวํางคูํสัญญาที่ผูกพันตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ 
ข๎อบังคับของทางราชการ และข๎อกําหนดในสัญญา แตํหากกรณีไมํมีข๎อบัญญัติและข๎อกําหนดดังกลําว 
ศาลฎีกาก็มีแนวโน๎มที่จะใช๎หลักเกณฑ์ในประมวลกฎหมายแพํงและพาณิชย์มาใช๎บังคับแตํสัญญา 
ดังเชํนที่เคยพิพากษาในเรื่องสัมปทานบัตรเพ่ือการลงทุนประกอบการเกษตรกรรมและอุตสาหกรรม
ในที่ดินที่กระทรวงมหาดไทยออกให๎แกํเอกชนวําเป็นสัญญาระหวํางรัฐกับเอกชน ซึ่งทั้งสองตํางมีสิทธิ
และหน๎าที่จะต๎องปฏิบัติตํอกันตามข๎อกําหนดและเงื่อนไขที่ระบบไว๎ในสัมปทานบัตร และในสํวนที่  
ไมํระบุไว๎ ก็ต๎องเป็นไปตามประมวลกฎหมายแพํงและพาณิชย์ ดังนั้น แม๎ไมํได๎ระบุถึงสิทธิของผู๎รับ
สัมปทานบัตรในกรณีขอยกเลิกสัมปทานบัตรไว๎ ก็หาใชํวําเอกชนจะไมํมีสิทธิบอกเลิกสัมปทานบัตรไมํ 
เมื่อเอกชนใช๎สิทธิบอกเลิกสัญญาแล๎ว คูํสัญญาต๎องกลับคืนสูํฐานะเดิม และหากการบอกเลิกสัญญา
เป็นเพราะจําเลยเป็นฝุายผิดนัด เอกชนก็มีสิทธิเรียกร๎องคําเสียหายจากกระทรวงมหาดไทยได๎12  
 โดยที่สัญญาสัมปทานบริการสาธารณะเป็นสัญญาที่มีกฎหมายซึ่งนํามาบังคับแกํสัญญา
และข๎อกําหนดในสัญญาแตกตํางไปจากสัญญาทางแพํงทั่วไป ซึ่งแยกหลักเกณฑ์ดังกลําวได๎เป็น  
2 สํวน13 คือ 

(1) หลักเกณฑ์ที่นํามาใช๎ได๎กับสัญญาทั่วไปของฝุายปกครอง 
ได๎แกํ หลักเกณฑ์เกี่ยวกับความเสมอภาคในการเสนอราคาหรือทําสัญญา

กับหนํวยงานของรัฐ ทําให๎หนํวยงานของรัฐไมํมีสิทธิใช๎ดุลยพินิจเลือกทําสัญญากับบุคคลใดตามใจชอบ 
ดังจะเห็นได๎จากหลักเกณฑ์ท่ีกําหนดไว๎ในระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวําด๎วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 

(2) หลักเกณฑ์ที่นํามาใช๎บังคับกับสัญญาสัมปทานโดยเฉพาะ 
ได๎แกํ ผู๎รับสัมปทานมีหน๎าที่จัดทําหรือดําเนินการเกี่ยวกับการบริการ

สาธารณะด๎วยตนเอง โดยรัฐมีอํานาจควบคุมและกํากับการให๎บริการสาธารณะอยํางใกล๎ชิด  มีอํานาจ
ออกข๎อกําหนดและแก๎ไขเปลี่ยนแปลงได๎ตามที่จําเป็นเพ่ือความปลอดภัยของผู๎ใช๎บริการซึ่งเป็นการใช๎
อํานาจฝุายเดียวของฝุายปกครอง แม๎วําเอกชนจะไมํยินยอม มีอํานาจควบคุมการกําหนดหรือการปรับ
อัตราคําบริการ และมีอํานาจเลิกสัญญาฝุายเดียวได๎ในบางกรณี  

 
 

                                                           
12เพ่ิงอ้าง, น.86. 
13

 เพ่ิงอ้าง, น.86 – 92. 
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 ประเภทของสัญญาสัมปทานในประเทศไทย แบํงได๎เป็น 2 ประเภท คือ 
(1) สัมปทานบริการสาธารณะ 14 ซึ่งเป็นสัมปทานที่ฝุายปกครองมอบบริการ

สาธารณะอันอยูํในอํานาจหน๎าที่ของตนให๎เอกชนเป็นผู๎จัดทํา ซึ่งลักษณะของสัมปทานบริการสาธารณะ
จะต๎องประกอบด๎วยลักษณะที่สําคัญ ดังนี้ 

(ก) สัมปทานบริการสาธารณะเป็นสัญญาทางปกครองที่ฝุายปกครองตกลงอนุญาต
ให๎เอกชนจัดทําบริการสาธารณะอยํางใดอยํางหนึ่งได๎ด๎วยทุนของเอกชนเอง ตามข๎อกําหนดและเงื่อนไข 
ที่ฝุายปกครองกําหนดให๎ปฏิบัติเพ่ือประโยชน์สาธารณะ 

(ข) กิจการที่ฝุายปกครองให๎สัมปทานแกํเอกชนไปจัดทํานั้นยังคงถือวําเป็นบริการ
สาธารณะ ฝุายปกครองจึงมีอํานาจควบคุมอยํางเต็มที่ และฝุายปกครองจะกําหนดเงื่อนไขการเพิกถอน
สัมปทานไว๎เสมอเพ่ือใช๎บังคับในกรณีที่ผู๎รับสัมปทานละเลยไมํปฏิบัติการหรือฝุาฝืนข๎อกําหนดขั้นมูลฐาน 
ของสัมปทาน และอาจวางข๎อกําหนดอ่ืนๆ เพ่ือรักษาประโยชน์สาธารณะได๎อีกด๎วย 

(ค) บริการสาธารณะที่ฝุายปกครองให๎เอกชนรับสัมปทานไปนั้นต๎องไมํเป็นกิจการ 
ที่เกี่ยวกับความมั่นคงหรือความปลอดภัยของประเทศ เชํน การรักษาความสงบภายใน การปูองกันประเทศ 
การรักษาความสงบเรียบร๎อยตามกระบวนการยุติธรรม และตามธรรมดามักจะเป็นบริการสาธารณะ 
ในทางเศรษฐกิจอันเป็นสาธารณูปโภค เชํน การไฟฟูา การประปา การเดินรถประจําทาง เป็นต๎น 

(2) สัมปทานการใช๎ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ15 โดยที่ทรัพยากรธรรมชาติ
ถือวําเป็นกรรมสิทธิ์ของชาติและสํวนใหญํห๎ามมิให๎บุคคลขุดค๎นหรือทําประโยชน์ในทรัพยากรดังกลําว  
เว๎นแตํจะได๎รับอนุญาตจากรัฐ ซึ่งทรัพยากรเหลํานี้ได๎แกํ ปุาไม๎ แรํ และปิโตรเลียมที่ยังอยูํในสภาพ  
ซึ่งฝังอยูํในดิน 

ดังนั้น สัมปทานการใช๎ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติจึงมีความแตกตํางจากสัมปทาน
บริการสาธารณะ คือ สัมปทานการใช๎ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติมีวัตถุประสงค์เพ่ือสงวนรักษา
ทรัพยากรของชาติไมํให๎ถูกทําลายไปโดยไมํได๎รับประโยชน์คุ๎มคํา มิได๎มีวัตถุประสงค์เพ่ือประโยชน์สาธารณะ
หรือประโยชน์มหาชนดังเชํนสัมปทานบริการสาธารณะ 
 2.2.2.2 มีลักษณะเป็นสัญญาที่ให้จัดท าบริการสาธารณะ 
    สัญญาประเภทนี้ยํอมปรากฏอยูํในตัววําเป็นสัญญาทางปกครอง เพราะการ
จัดทําบริการสาธารณะเป็นอํานาจหน๎าที่และความรับผิดชอบขององค์กรฝุายปกครอง โดยองค์กร 
ฝุายปกครองสามารถมอบหมายให๎บุคคลอ่ืนมาเป็นผู๎รับผิดชอบจัดทําบริการสาธารณะนั้นได๎ โดยสัญญาใด 

                                                           
14นันทวัฒน์ บรมานันท์, สัญญาทางปกครอง, พิมพ์ครั้งที่ 4 (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพ์วิญญูชน, 
2554) น.136. 
15เพ่ิงอ้าง, น.145. 
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จะเป็นสัญญาที่ให๎จัดทําบริการสาธารณะได๎จะต๎องปรากฏวํา หนี้ที่คูํสัญญาจะต๎องปฏิบัติตามสัญญาดังกลําว
เป็นบริการสาธารณะหลักหรือเป็นบริการสาธารณะโดยตรง ไมํใชํเพียงเป็นการชํวยให๎บริการสาธารณะ 
มีข้ึนได๎โดยทางอ๎อมเทํานั้น16  

สัญญาที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือการบริการสาธารณะโดยตรงหรือมีวัตถุประสงค์
สัมพันธ์ใกล๎ชิดกับการบริการสาธารณะ โดยอาจแบํงได๎เป็น 3 ระดับ คือ17   

(1) เป็นสัญญาที่มอบหมายให๎คูํสัญญาเป็นผู๎ดําเนินบริการสาธารณะโดยตรง 
เชํน สัมปทานบริการสาธารณะประเภทตํางๆ 

(2) เป็นสัญญาที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือให๎คูํสัญญาเข๎ามามีสํวนรํวมในการดําเนิน
บริการสาธารณะ เชํน การจ๎างเจ๎าหน๎าที่ของรัฐ หรือการจ๎างบริษัทเอกชนเข๎ามาดําเนินการขั้นตอนใด
ขั้นตอนหนึ่งของการบริการสาธารณะหรือเข๎ามารํวมดําเนินการบริการสาธารณะกับรัฐ 

(3) สัญญาอ่ืนๆ ซึ่งศาลเห็นวําวัตถุประสงค์มีความสัมพันธ์ใกล๎ชิดกับ 
การบริการสาธารณะ เป็นเรื่องที่ขึ้นอยูํกับดุลพินิจของศาลวําจะจัดสัญญาใดเป็นสัญญาทางปกครองบ๎าง 
เชํน ในประเทศฝรั่งเศส สภาแหํงรัฐเคยตัดสินวํา สัญญาซื้อขายอิฐเพ่ือมาใช๎สําหรับปูทางเท๎า  
เป็นสัญญาทางปกครอง เพราะการซื้ออิฐนํามาใช๎เพ่ือการจัดทําทางอันเป็นบริก ารสาธารณะ 
นอกจากนี้ในสัญญาจ๎างบุคลากรของรัฐ หากเป็นสัญญาจ๎างบุคลากรเข๎ามาทําหน๎าที่ที่เป็นหน๎าที่หลัก
ขององค์กรแล๎ว สัญญาดังกลําวเป็นสัญญาทางปกครอง เชํน สัญญาที่โรงพยาบาลจ๎างแพทย์  
หรือสัญญาที่มหาวิทยาลัยจ๎างอาจารย์ เป็นต๎น แตํหากเป็นสัญญาที่องค์กรเหลํานั้นจ๎ างบุคลากร
สนับสนุน เชํนสัญญาจ๎างภารโรง หรือพนักงานทําความสะอาด สัญญาเหลํานี้มิใชํสัญญาทางปกครอง 
ซึ่งการแบํงแยกในลักษณะดังกลําวมิได๎เป็นการกําหนดหลักเกณฑ์ที่มีความชัดเจนนัก เพราะมิได๎เป็น
การกําหนดหลักเกณฑ์ทั่วไปในลักษณะเชิงภาวะวิสัย (Critére Objectif) หากแตํเป็นหลักเกณฑ์ 
เชิงอัตวิสัย (Critére Objectif) เพราะขึ้นอยูํกับการตีวามเป็นกรณีๆ ไป แตํก็อาจได๎ข๎อสรุป 
ในระดับหนึ่งวํา สัญญาซึ่งแม๎วําจะเกี่ยวข๎องกับบริการสาธารระ แตํหากไมํมีลักษณะโดยตรงแล๎ว 
สัญญาดังกลําวก็มิใชํสัญญาทางปกครอง เว๎นแตํเข๎าข๎อยกเว๎นวําเป็นสัญญาที่ มีข๎อกําหนดที่เป็นการ 
ให๎เอกสิทธิ์แกํรัฐเป็นอยํางมาก 
 2.2.2.3 มีลักษณะเป็นสัญญาที่จัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค 
 เป็นสัญญาที่มิได๎มีการมอบหมายให๎เอกชนเข๎าดําเนินการจัดให๎มี 
สิ่งสาธารณูปโภคในลักษณะที่ทําให๎เอกชนผู๎เข๎าจัดให๎มีสิ่งสาธารณูปโภคมีความสัมพันธ์กับประชาชน

                                                           
16สุรพล นิติไกรพจน์, สัญญาทางปกครอง, (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 
2555) น.25 – 26. 
17อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 5, น.97 – 98. 
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ผู๎รับบริการสิ่งสาธารณูปโภคนั้นโดยตรง แตํเอกชนผู๎จัดให๎มีสิ่งสาธารณูปโภคจะได๎รับคําจ๎างจากรัฐ
เป็นการตอบแทนการจัดทําสิ่งสาธารณูปโภค ซึ่งสัญญาประเภทนี้มีลักษณะเหมือนสัญญาจ๎างทําของ
ในกฎหมายเอกชน18  
 2.2.2.4 มีลักษณะเป็นสัญญาที่ให้แสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ 
  สัญญาให๎เอกชนแสวงหาประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติเป็นสัญญา
ทางปกครองโดยการกําหนดของกฎหมายจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
โดยสภาพสัญญาประเภทนี้จะมิใชํสัญญาที่เกี่ยวข๎องกับการบริการสาธารณะ แตํกฎหมายกําหนดให๎
เป็นสัญญาทางปกครอง เพราะโดยหลักทรัพยากรธรรมชาติเป็นของชาติหรือทรัพย์สินของประชาชน 
โดยมีรัฐเป็นผู๎ควบคุมดูแล ซึ่งแนวคิดดังกลําวทําให๎การที่บุคคลใดจะเข๎าแสวงหาประโยชน์ 
จากทรัพยากรธรรมชาติดังกลําวจะต๎องขออนุญาตหรือได๎รับสัมปทานจากรัฐกํอน และต๎องจําย
คําตอบแทนให๎แกํรัฐในการเข๎าแสวงหาประโยชน์ดังกลําวด๎วย ทั้งนี้ เพ่ือให๎รัฐสามารถเข๎าควบคุม 
การแสวงหาประโยชน์เป็นไปโดยเกิดประโยชน์อยํางแท๎จริงตํอสํวนรวม 
  ประเด็นนี้มีกรณีเปรียบเทียบการทําสัญญาให๎เอกชนเข๎าครองครอง
ที่ดินของรัฐประเภทที่สาธารณะสมบัติของแผํนดิน ในกรณีประเทศฝรั่งเศสนั้น รัฐหรือฝุายปกครอง
สามารถทําสัญญาให๎เอกชนเข๎าครอบครองทําประโยชน์ที่สาธารณะสมบัติของแผํนดิน (domaine 
public) ได๎ การทําสัญญาดังกลําวเป็นสัญญาทางปกครอง ขณะที่ที่ดินของรัฐตามระบบกฎหมายไทย
มีอยูํ 4 ประเภท คือ ประเภทแรก ที่ดินรกร๎างวํางเปลําที่มีผู๎เวนคืนหรือทอดทิ้ง หรือกลับมาเป็นของ
แผํนดินโดยประการอ่ืนตามกฎหมายที่ดิน ประเภทที่สอง ได๎แกํ ที่ดินสําหรับพลเมืองใช๎รํวมกัน 
ประเภทที่สาม ได๎แกํ ที่ดินที่ใช๎เพ่ือประโยชน์ของแผํนดินโดยเฉพาะ และประเภทสุดท๎าย ได๎แกํ ที่ดิน
ที่มีการสงวนหวงห๎ามไว๎ (ประมวลกฎหมายแพํงและพาณิชย์ มาตรา 1304) ซึ่งที่ดินเหลํานี้รัฐสามารถ
นําไปจัดหาประโยชน์ได๎ ยกเว๎นที่สาธารณะประโยชน์ประเภทพลเมืองใช๎รํวมกัน เว๎นแตํมีการ  
ถอนสภาพแล๎ว โดยประมวลกฎหมายที่ดินกําหนดให๎เป็นอํานาจหน๎าที่ของอธิบดีกรมที่ดิน การจัดหา
ประโยชน์อาจทําได๎โดยการซื้อขาย แลกเปลี่ยน ให๎เชํา หรือให๎เชําซื้อ (ตามมาตรา 10 แหํงประมวล
กฎหมายที่ดิน) ซึ่งก็คือการอนุญาตให๎ฝุายปกครองสามารถจัดหาประโยชน์ของรัฐดังกลําวในรูปของ
การทําสัญญานั่นเอง สัญญาดังกลําวจะมีสถานะทางกฎหมายอยํางไร เป็นสัญญาทางแพํงของ  
ฝุายปกครองหรือสัญญาทางปกครอง เนื่องจากไมํมีกฎหมายกําหนดไว๎โดยชัดเจนวําให๎สัญญาดังกลําว
มีสถานะทางกฎหมายอยํางไร จึงต๎องพิจารณาจากหลักทั่วไปของสัญญาทางปกครองวํา สัญญาที่
อธิบดีกรมี่ดินอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติดังกลําวทําสัญญากับเอกชนให๎เข๎าใช๎ประโยชน์ในที่ดินของรัฐ 

                                                           
18อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 5, น.88 – 89. 
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มีวัตถุประสงค์เป็นการให๎เอกชนเข๎าดําเนินการบริการสาธารณะโดยตรงหรือไมํ หรือสัญญาดังกลําว
ฝุายปกครองสงวนการใช๎อํานาจมหาชนของตนไว๎โดยการกําหนดเป็นข๎อสัญญาที่มีลักษณะพิเศษ  
อันเป็นเอกสิทธิ์แกํรัฐเป็นพิเศษหรือไมํ หากมีลักษณะดังกลําวแล๎ว สัญญาดังกลําวก็จะมีสถานะ 
ทางกฎหมายเป็นสัญญาทางปกครองโดยสภาพ 
 นอกจากอํานาจของอธิบดีในการจัดหาประโยชน์จากที่ดินดังกลําว
ข๎างต๎นแล๎วตามประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 12 ยังให๎อํานาจรัฐมนตรีที่จะให๎สัมปทานที่ดินของรัฐ
ซึ่งมิได๎มีบุคคลใดมีสิทธิครอบครองได๎ สัมปทานดังกลําวยํอมมีสภาพเป็นสัญญาทางปกครองตาม
มาตรา 3 แหํงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งถือวํา 
เป็นสัญญาทางปกครองโดยการกําหนดของกฎหมาย19  
 
2.3 การเพิ่มเติมความหมายของสัญญาทางปกครองตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง 
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยมติที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 
 
 มติที่ประชุมใหญํตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ครั้งที่ 6/2544 ได๎กําหนดความหมาย
ของสัญญาทางปกครองในลักษณะขยายความเ พ่ิมเติมจากที่บัญญัติ ไว๎ ในมาตรา 3 แหํ ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ทําให๎สัญญาทางปกครอง 
มีองค์ประกอบ ดังนี้ 
 1. สัญญาซึ่งคูํสัญญาอยํางน๎อยฝุายหนึ่งเป็นหนํวยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคล 
ที่ได๎รับมอบหมายให๎กระทําการแทนรัฐ และ 
 2. เป็นสัญญาซึ่งมีลักษณะอยํางหนึ่งอยํางใดตํอไปนี้ 
  (ก) สัญญาสัมปทาน 
 (ข) สัญญาที่ให๎จัดทําบริการสาธารณะ 
 (ค) สัญญาจัดให๎มีสิ่งสาธารณูปโภค 
 (ง) สัญญาแสวงหาประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ 
 (จ) สัญญาที่หนํวยงานทางปกครอง หรือบุคคลซึ่งกระทําการแทนรัฐ ตกลง 
ให๎คูํสัญญาอีกฝุายเข๎าดําเนินการ หรือเข๎ารํวมดําเนินการบริการสาธารณะโดยตรง 
  (ฉ) สัญญาที่มีข๎อกําหนดในสัญญาที่มีลักษณะพิเศษที่แสดงถึงเอกสิทธิ์ของรัฐ เพ่ือให๎
การใช๎อํานาจทางปกครองหรือการดําเนินกิจการทางปกครองซึ่งก็คือการบริการสาธารณะบรรลุผล 

                                                           
19อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 5, น.107 – 108. 
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 จากมติที่ประชุมใหญํดังกลําวจึงเป็นการเพ่ิมองค์ประกอบด๎านเนื้อหาของสัญญา 
อีก 2 ข๎อ คือ 

(1) สัญญาที่หนํวยงานทางปกครอง หรือบุคคลซึ่งกระทําการแทนรัฐ ตกลงให๎
คูํสัญญาอีกฝุายเข๎าดําเนินการ หรือเข๎ารํวมดําเนินการบริการสาธารณะโดยตรง 

สัญญาประเภทนี้เป็นสัญญาที่ให๎เอกชนเข๎ารํวมดําเนินบริการสาธารณะ
โดยตรง ดังนั้น สถานะความจําเป็นที่สัญญาประเภทนี้จะต๎องอยูํภายใต๎หลักกฎหมายปกครองจะ
ชัดเจนกวําสัญญาประเภทอ่ืนๆ ตัวอยํางของสัญญาประเภทนี้ ได๎แกํ สัญญาสัมปทานบริการสาธารณะ  

(2) สัญญาที่มีข๎อกําหนดในสัญญาที่มีลักษณะพิเศษที่แสดงถึงเอกสิทธิ์ของรัฐ 
เพ่ือให๎การใช๎อํานาจทางปกครองหรือการดําเนินกิจการทางปกครองซึ่งก็คือการบริการสาธารณะ
บรรลุผล 

ข๎อกําหนดในสัญญาที่มีลักษณะพิเศษเป็นการให๎เอกสิทธิ์แกํคูํสัญญา 
ฝุายรัฐ หมายถึง ข๎อสัญญานั้นมีวัตถุประสงค์เพ่ือกําหนดสิทธิและหน๎าที่เป็นพิเศษแตกตํางจาก 
ข๎อสัญญาตามหลักความเสมอภาคและเสรีภาพในการทําสัญญาตามหลักกฎหมายแพํงและพาณิชย์ 
อาจเป็นการกําหนดสิทธิและหน๎าที่ซึ่งโดยธรรมชาติของสิทธิและหน๎าที่นั้นเองไมํอาจถูกกําหนด  
ในสัญญาทางแพํงได๎ โดยเหตุผลวําสัญญาใดมีข๎อกําหนดพิเศษตํางจากสัญญาทางแพํงถือเป็นสัญญา 
ทางปกครองนั้น อธิบายได๎ในสองลักษณะ ซึ่งมีฐานทางทฤษฎีทีแ่ตกตํางกัน 

(1) หากพิจารณาข๎อสัญญาดังกลําว โดยวางอยูํบนฐานความคิดของเรื่อง
เสรีภาพในการแสดงเจตนาอันเป็นฐานความคิดทางแพํง การกําหนดข๎อสัญญาดังกลําวถือเป็นเสรีภาพ
ในการแสดงเจตนาของคูํสัญญาที่ต๎องการกําหนดข๎อสัญญาที่ ให๎เอกสิทธิ์แกํรัฐเป็นพิเศษ และให๎ 
ข๎อสัญญาดังกลําวมีผลบังคับใช๎ จึงเป็นการแสดงเจตนาต๎องการให๎สัญญาดังกลําวอยูํภายใต๎  
หลักกฎหมายมหาชนและอยูํในเขตอํานาจการพิจารณาคดีของศาลปกครอง 

ทฤษฎีนี้พัฒนามาจากหลักในเรื่องสัญญาทางแพํงที่ถือเจตนาของคูํสัญญา 
เป็นสําคัญ ซึ่งโดยหลักแล๎วการกําหนดข๎อสัญญาไมํอาจกําหนดให๎ขัดตํอความสงบเรียบร๎อยและ
ศีลธรรมอันดี  หรือกําหนดในลักษณะที่ทํ าให๎คูํสัญญาฝุายหนึ่ ง เสีย เปรียบเป็นอยํ างมาก 
ซึ่งจะถูกต๎องห๎ามตามหลักกฎหมายเรื่องข๎อสัญญาที่ไมํเป็นธรรม แตํตามหลักกฎหมายเรื่องสัญญาทาง
ปกครอง ข๎อสัญญาบางอยํางก็เข๎าลักษณะเป็นข๎อสัญญาที่ไมํเป็นธรรมได๎ เชํน การกําหนดให๎คูํสัญญา
ฝุายรัฐมีสิทธิเลิกสัญญาฝุายเดียว แม๎คูํสัญญาฝุายเอกชนมิได๎ผิดสัญญาในสาระสําคัญ การใช๎  
หลักเสรีภาพในการแสดงเจตนาเป็นเหตุผลอธิบายข๎อสัญญาที่เป็นการให๎เอกสิทธิ์แตํรัฐเป็นพิเศษ  
จึงไมํสอดคล๎องกับสถานะทางกฎหมายของสัญญาทางปกครองที่เอกสิทธิ์ของรัฐในสัญญาทางปกครอง
มีได๎ เพราะสัญญาดังกลําวมีวัตถุประสงค์เพ่ือการบริการสาธารณะจึงต๎องใช๎อํานาจมหาชนในการ
ควบคุมดูแลการดําเนินการของเอกชน โดยหลักแล๎วหากจะพิจารณาอยํางถํองแท๎ เอกสิทธิ์ของ  
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ฝุายปกครองในกรณีการใช๎สิทธิในการเลิกสัญญาเป็นอํานาจของฝุายปกครองที่สามารถกระทําได๎ 
แม๎ไมํมีข๎อสัญญากําหนดไว๎ก็ตาม เชํน ในกรณีที่บริการสาธารณะหมดความจําเป็นตํอสํวนรวม เป็นต๎น 
ดังนั้น ทฤษฎีการอธิบายข๎อกําหนดในสัญญาที่เป็นการให๎เอกสิทธิ์แกํฝุายปกครองเป็นอยํางมากด๎วย  
หลักเสรีภาพในการแสดงเจตนาจึงไมํอาจตอบคําถามเหลํานี้ได๎ 

(2) หากพิจารณาโดยเนื้อหาของสัญญา ข๎อกําหนดที่ให๎เป็นการให๎เอกสิทธิ์ 
แกํรัฐเป็นพิเศษ โดยเราจะไมํพบข๎อกําหนดลักษณะนี้ในสัญญาทางแพํง เพราะโดยสภาพของเนื้อหา  
ของเรื่องเป็นสิ่งที่ไมํอยูํในขอบขํายของเรื่องสัญญา เป็นการสงวนการใช๎อํานาจทางปกครอง 
ของคูํสัญญาฝุายรัฐตํอคูํสัญญาฝุายเอกชน เพราะในกรณีดังกลําวเป็นเรื่องของการพิทักษ์ผลประโยชน์
ของประชาชนโดยรวม เป็นการใช๎อํานาจของคูํสัญญาฝุายปกครองเหนือคูํสัญญาฝุายเอกชน  
เพ่ือประโยชน์สาธารณะ จึงมิใชํเรื่องของความสัมพันธ์ทางสัญญา แตํเป็นความสัมพันธ์ที่มี ฐานอยูํที่
การใช๎อํานาจเหนือ ทําให๎สัญญาดังกลําวต๎องอยูํภายใต๎บังคับของ 
กฎหมายมหาชน และศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาวินิจฉัยคดีพิพาทอันเกิดขึ้นจากสัญญานั้น ดังนั้น 
ข๎อกําหนดที่มีลักษณะเป็นการให๎เอกสิทธิ์แกํรัฐเป็นพิเศษ จึงเป็นผลสืบเนื่องมาจากสภาพของสัญญา 
มิใชํเป็นการกําหนดสถานะของสัญญา20  
  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 

 

                                                           
20อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 5, น.99 – 100. 
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บทที่ 3 
หลักกฎหมายที่เกี่ยวกับสญัญาทางปกครองของต่างประเทศ 

 
ความหมายของสัญญาทางปกครองในระบบกฎหมายไทยมีลักษณะที่เปิดโอกาสให๎มีการ

พัฒนาความหมายของสัญญาทางปกครองตํอไปได๎ กรณีจึงกลําวได๎วํา การนิยามสัญญาทางปกครอง
ตามที่บัญญัติไว๎ในกฎหมายเป็นเพียงลักษณะบางสํวนของสัญญาทางปกครองเทํานั้น ซึ่งยังอาจ 
มีสัญญาทางปกครองโดยสภาพที่ยังมิได๎นํามาบัญญัติไว๎ในกฎหมาย ดังนั้น เพ่ือให๎การพัฒนา
ความหมายของสัญญาทางปกครองดังกลําวเป็นไปอยํางมีหลักเกณฑ์ จึงควรทําการศึกษา 
หลักกฎหมายวําด๎วยสัญญาทางปกครองของตํางประเทศซึ่งมีการพัฒนาความหมายของสัญญา 
ทางปกครองมายาวนานกวําในประเทศไทย โดยในการศึกษาหลักกฎหมายวําด๎วยสัญญาทางปกครอง
ของตํางประเทศจะได๎หยิบยกหลักกฎหมายดังกลําวที่มีอยูํใน 2 ประเทศ ได๎แกํ ประเทศฝรั่งเศส และ
ประเทศเยอรมนี เนื่องจากเป็นประเทศที่ถือวําเป็นต๎นแบบของการพัฒนาด๎านกฎหมายมหาชน 
 

3.1 หลักกฎหมายที่เกี่ยวกับสัญญาทางปกครองของประเทศฝร่ังเศส 
  
 3.1.1 หลักกฎหมายที่เกี่ยวกับความหมายของสัญญาทางปกครอง 
 สัญญาซึ่งมีคูํสัญญาฝุายหนึ่งเป็นฝุายปกครองหรือสัญญาของฝุายปกครอง 
อาจเป็นสัญญาอยํางหนึ่งอยํางใดใน 2 ประเภท คือ (1) สัญญาทางปกครอง ซึ่งอยูํภายใต๎ระบบ
กฎหมายมหาชนและอยูํในเขตอํานาจของศาลปกครอง และ (2) สัญญาทางแพํงของฝุายปกครอง  
ซึ่งอยูํภายใต๎ระบบกฎหมายเอกชนและอยูํในเขตอํานาจของศาลยุติธรรม ทั้งนี้ การแบํงแยกประเภทดังกลําว 
มีเหตุผลในการลดบทบาทของศาลยุติธรรมในคดีปกครองลง เนื่องจากเนื้อหาสาระของสัญญา 
ทางปกครองมีวัตถุประสงค์และเนื้อหาของสัญญาที่เกี่ยวข๎องกับประโยชน์มหาชน ซึ่งรัฐหรือ 
ฝุายปกครองที่เข๎าทําสัญญามีหน๎าที่ดูแลรักษาผลประโยชน์ของมหาชน ดังนั้น สัญญาทางปกครอง  
จึงไมํอาจตั้งอยูํบนพื้นฐานกฎหมายแพํงซึ่งถือความเทําเทียมกันของคูํสัญญาและหลักความศักดิ์ในการ
แสดงเจตนาของคูํสัญญาเป็นสําคัญ21  
   สัญญาทางปกครองหรือสัญญาในระบบกฎหมายมหาชนจะต๎องมีองค์ประกอบ  
2 ประการ22 คือ 

(1) เป็นสัญญาที่มีคูํสัญญาอยํางน๎อยฝุายหนึ่งเป็นฝุายปกครอง และ 
                                                           
21อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 5, น.20 – 21. 
22อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 14,  น.378. 
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(2) เป็นสัญญาที่นําระบบกฎหมายมหาชนมาใช๎ ซึ่งระบบกฎหมายมหาชน
เกี่ยวกับสัญญาทางปกครองนั้นมีที่มาจากกฎหมายลายลักษณ์อักษรและจากหลักที่ศาลสร๎างขึ้น  
โดยความคิดพ้ืนฐานที่วําสัญญาทางปกครองจะต๎องมีระบบกฎหมายเป็นพิเศษแยกตํางหากจากสัญญา
ทางแพํง เพราะสัญญาทางปกครองเป็นเครื่องมือที่เจ๎าหน๎าที่ของรัฐใช๎ดําเนินการเพ่ือให๎ภารกิจของตน
บรรลุผล23  
  3.1.2 การแบ่งแยกสัญญาทางปกครองออกจากสัญญาทางแพ่งของฝ่ายปกครอง 
   ประเทศฝรั่งเศสมีการแบํงแยกสัญญาทางปกครองกับสัญญาทางแพํงของ 
ฝุายปกครองด๎วยวิธีการ ดังนี้ 
   ประการแรก กรณีที่มีกฎหมายกําหนดให๎สัญญาใดอยูํในอํานาจการพิจารณา
พิพากษาของศาลปกครองหรือศาลยุติธรรม24  
  ตัวอยํางสัญญาที่ให๎อยูํในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 
   - สัญญาเกี่ยวกับงานโยธาสาธารณะ 
   - สัญญาให๎เข๎าครอบครองสาธารณะสมบัติของแผํนดิน 
   - สัญญาจัดซื้อจัดจ๎างตามกฎหมายวําด๎วยการพัสดุ 
   - สัญญากู๎ของรัฐ 
  ตัวอยํางสัญญาที่ให๎อยูํในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม 
   - สัญญาเกี่ยวกับการจัดหาเสบียงอาหารของราชการทหาร  
   - สัญญาการเข๎ารับการรักษาพยาบาลของคนไข๎ฐานะดี (ในขณะที่ 
การเข๎ารับการรักษาพยาบาลของคนไข๎ฐานะไมํดีอยูํในเขตอํานาจของศาลปกครอง)  
   ประการที่สอง หลักเกณฑ์ที่ศาลใช๎ในการพิจารณาวําสัญญาใดเป็นสัญญา 
ทางปกครองหรือสัญญาทางแพํงของฝุายปกครอง  
   ศาลมีหลักเกณฑ์ที่ใช๎ในการพิจารณาสัญญาทางปกครอง 3 หลักเกณฑ์ คือ 
หลักเกณฑ์เกี่ยวกับองค์กรที่เป็นคูํสัญญา หลักเกณฑ์เกี่ยวกับวัตถุประสงค์ของสัญญา และหลักเกณฑ์
เกี่ยวกับเนื้อหาของสัญญา 

(1) หลักเกณฑ์เกี่ยวกับองค์กรที่เป็นคูํสัญญา25 ซึ่งแบํงออกเป็น 3 กรณี คือ 
(ก) คูํสัญญาทั้งสองฝุายตํางเป็นนิติบุคคลมหาชน  

                                                           
23อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 5, น.44. 
24อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 5, น.23 – 24. 
25อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 5, น.25 – 30. 
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(ข) คูํสัญญาฝุายหนึ่งเป็นนิติบุคคลมหาชนและคูํสัญญาอีกฝุายหนึ่ง 
เป็นเอกชน   

(ค) คูํสัญญาทั้งสองฝุายตํางเป็นเอกชน โดยมีคูํสัญญาฝุายหนึ่งเป็นเอกชน 
ผู๎ได๎รับมอบอํานาจจากรัฐให๎ดําเนินการในนามของตน โดยการมอบอํานาจอาจกระทําโดยชัดแจ๎ง 
เป็นหนังสือมอบอํานาจหรือโดยปริยายก็ได๎ ซึ่งการมอบอํานาจจากรัฐให๎เอกชนดําเนินการดังกลําว  
มีผลทําให๎เอกชนผู๎ได๎รับมอบอํานาจจากรัฐเป็นเสมือนนิติบุคคลมหาชนในสัญญาเกี่ยวกับเรื่องที่ได๎รับ
มอบหมายและได๎กระทําไปเพ่ือประโยชน์ของนิติบุคคลมหาชน มิใชํเพ่ือประโยชน์ของเอกชนผู๎ได๎รับ
มอบอํานาจจากรัฐนั้น ทั้งนี้ โดยมีนิติบุคคลมหาชนผู๎มอบอํานาจเป็นผู๎กํากับดูแลการดําเนินการ
ดังกลําว ซึ่งกรณีดังกลําวศาลได๎มีคําวินิจฉัยในคดี Société Enterprise Peyrot ค.ศ. 1963 วํา 
สัญญาที่ทําระหวํางบริษัทผู๎รับสัมปทานกํอสร๎างทางดํวนกับผู๎รับเหมากํอสร๎างเอกชนเพ่ือกํอสร๎างทาง
ดํวนและงานอ่ืนที่เกี่ยวเนื่องกันเป็นไปเพ่ือประโยชน์ของรัฐ เพราะการกํอสร๎างทางหลวงของชาติ  
เป็นภาระหน๎าที่ของรัฐ ซึ่งแตํเดิมรัฐเป็นผู๎ดําเนินการ 

(2) หลักเกณฑ์เกีย่วกับวัตถุประสงค์ของสัญญา26  
จากหลักเกณฑ์นี้ ศาสตราจารย์ ชาปูส์ ได๎แยกประเภทสัญญาทางปกครอง

ตามวัตถุประสงค์ของสัญญาเป็น 3 ประเภท ดังนี้ 
(ก) สัญญาที่เกี่ยวกับการกํอสร๎างหรือการทํานุบํารุงอสังหาริมทรัพย์ที่ใช๎

เพ่ือสาธารณประโยชน์ หรือสัญญาเกี่ยวกับงานโยธาสาธารณะ ซึ่งแบํงเป็น 2 กลุํม คือ สัญญาจ๎าง
กํอสร๎างงานโยธาสาธารณะ และสัญญาสัมปทานงานโยธาสาธารณะ  

(ข) สัญญาให๎ครอบครองสาธารณสมบัติของแผํนดิน มีกฎหมายให๎อยูํใน
อํานาจการพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 

ทั้งนี้ โดยสัญญาประเภทดังกลําวตาม (ก) และ (ข) เป็นสัญญาที่มีกฎหมาย
ให๎อยูํในอํานาจการพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง ซึ่งนักกฎหมายปกครองสํวนใหญํของประเทศ
ฝรั่งเศสเห็นวํา แม๎กฎหมายจะไมํได๎กําหนดไว๎ สัญญาประเภทนี้ก็มีลักษณะหรือธรรมชาติของสัญญา  
ที่มีวัตถุประสงค์แหํงสัญญาเป็นสัญญาทางปกครองอยูํแล๎ว เนื่องจากการทํางานกํอสร๎างหรือ  
ทํานุบํารุงอสังหาริมทรัพย์เพ่ือสาธารณประโยชน์มีลักษณะเป็นการปฏิบัติการในการบริหารกิจการ
แบบมหาชนโดยแท๎ซึ่งฝุายปกครองมีเอกสิทธิ์แหํงอํานาจมหาชนหลายประการ   

(ค) สัญญาที่ให๎คูํสัญญาฝุายเอกชนเป็นผู๎ดําเนินการบริการสาธารณะ
โดยตรง เชํน  
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   - สัญญาสัมปทานบริการสาธารณะ  ซึ่งมีวัตถุแหํงสัญญาเป็นการให๎
คูํสัญญาฝุายเอกชนดําเนินบริการสาธารณะทั้งหมดหรือบางสํวนโดยสาเหตุที่ทําให๎สัญญาประเภทนี้
เป็นสัญญาทางปกครองเพราะนิติบุคคลมหาชนเทํานั้นที่มีอํานาจเหนือวัตถุแหํงสัญญาเชํนวํานี้ 
   - สัญญาวําจ๎างบุคลากรให๎มีสํวนรํวมโดยตรงในการดําเนินบริการ
สาธารณะที่มีลักษณะทางปกครอง ซึ่งเป็นสัญญาที่ให๎เจ๎าหน๎าที่ซึ่งได๎รับการวําจ๎างมีหน๎าที่ตรงกับ
หน๎าที่เฉพาะด๎านของบริการสาธารณะ  และมีสํวนรํวมในการดําเนินบริการสาธารณะนั้นโดยตรง เชํน  
สัญญาจ๎างแพทย์ของโรงพยาบาล สัญญาวําจ๎างอาจารย์โดยสถานศึกษา และสัญญาวําจ๎างผู๎ดูแลเด็ ก
โดยสถานรับเลี้ยงเด็ก เป็นต๎น 
   - สัญญาที่ทํากับผู๎ ใช๎บริการสาธารณะที่มีลักษณะทางปกครอง  
ซึ่งสัญญาดังกลําวเป็นวิธีอยํางหนึ่งในการดําเนินบริการสาธารณะ จึงเป็นสัญญาทางปกครอง เชํน 
สัญญาที่รัฐทํากับเจ๎าของที่ดินเพ่ือปลูกปุาในที่ดินของบุคคลดังกลําว 

(3) หลักเกณฑ์เกี่ยวกับเนื้อหาของสัญญา27  
กรณีที่สัญญาของฝุายปกครองที่ไมํมีวัตถุประสงค์ของสัญญาเป็นสัญญา 

ทางปกครอง สัญญาดังกลําวจะเป็นสัญญาทางปกครองได๎หากปรากฏวํามีข๎อสัญญาที่มีลักษณะพิเศษ
จากสัญญาทางแพํงอันมีลักษณะเป็นข๎อกําหนดที่เป็นองค์ประกอบของกฎหมายมหาชนโดยแท๎ 

โดยศาสตราจารย์ เดอร์ โลบาแดร์ ได๎อธิบายถึง สาเหตุที่ทําให๎สัญญา 
ซึ่งมีข๎อสัญญาที่มีลักษณะพิเศษจากสัญญาทางแพํงเป็นสัญญาทางปกครองได๎ เนื่องจากฐานความคิด
ทางกฎหมายในทางจิตวิสัยที่เป็นการบํงชี้ถึงเสรีภาพของการแสดงเจตนาวําจะให๎การปฏิบัติตาม
สัญญานั้นเป็นการบริหารจัดการแบบเอกชนหรือมหาชน โดยที่ข๎อสัญญาที่มีลักษณะพิเศษดังกลําว
แสดงถึงความต๎องการให๎สัญญานั้นอยูํภายใต๎หลักกฎหมายปกครอง และฐานความคิดทางกฎหมาย
ในทางภาวะวิสัยซึ่งเกิดจากลักษณะของข๎อกําหนดที่เป็นข๎อกําหนดที่มีลักษณะพิเศษจากสัญญา 
ทางแพํงและเป็นข๎อกําหนดที่เป็นองค์ประกอบของกฎหมายมหาชนโดยแท๎ ซึ่งแม๎จะไมํได๎เกิดขึ้นจาก
การทําข๎อตกลงหรือแสดงเจตนาของคูํสัญญาอยํางเสรี แตํเกิดจากสภาพหรือสถานะของเนื้อหา  
ของข๎อกําหนดนั้นที่อยูํภายใต๎หลักกฎหมายมหาชน 

ข๎อสัญญาที่มีลักษณะพิเศษจากสัญญาทางแพํงต๎องมีลักษณะกํอให๎เกิด
ความไมํเสมอภาคกันระหวํางคูํสัญญาโดยฝุายปกครองมีเอกสิทธิ์เหนือกวําคูํสัญญาฝุายเอกชน  
และเป็นข๎อสัญญาไมํอาจพบได๎ในนิติสัมพันธ์ระหวํางเอกชนกับเอกชนด๎วยกัน โดยศาสตราจารย์ ชาปูส์ 
ได๎อธิบายวํา อาจเป็นข๎อสัญญาที่ไมํอยูํในวิสัยของคูํสัญญาเอกชนที่จะทําได๎ เชํน สัญญารับยกเว๎นภาษี 
ทั้งนี้ ในทางปฏิบัติพบมากกวําการกําหนดให๎คูํสัญญาฝุายเอกชนอยูํภายใต๎การควบคุมหรือภายใต๎
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อํานาจของนิติบุคคลมหาชน หรือการกําหนดให๎คูํสัญญาฝุายที่เป็นนิติบุคคลมหาชนมีสิทธิเลิกสัญญา
หรือระงับสัญญาได๎ แม๎จะไมํมีการกําหนดเงื่อนไขไว๎ในข๎อสัญญาให๎บอกกลําวหรือเตือนคูํสัญญา 
ฝุายเอกชนลํวงหน๎า หรือคูํสัญญาฝุายเอกชนจะมีสิทธิได๎รับชดใช๎คําทดแทน 
 3.1.3 หลักกฎหมายที่ใช้บังคับกับสัญญาทางปกครอง 
   ระบบกฎหมายเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองของประเทศฝรั่งเศสเกิดขึ้นจาก
กฎหมายลายลักษณ์อักษรและหลักที่ศาลเป็นผู๎วางขึ้น โดยเกิดจากพ้ืนฐานความคิดวําสัญญา 
ทางปกครองจําต๎องมีระบบกฎหมายเป็นพิเศษแยกตํางหากจากสัญญาทางแพํงธรรมดาเพราะสัญญา
ทางปกครองเป็นเครื่องมืออยํางหนึ่งที่รัฐใช๎เพ่ือดําเนินการให๎ภารกิจของตนบรรลุผล โดยระบบ
กฎหมายพิเศษของสัญญาทางปกครองจะปรากฏอยูํในทุกกระบวนการของสัญญา ได๎แกํ28  
   3.1.3.1 การก่อให้เกิดสัญญาทางปกครอง 
   มีผลโดยตรงมาจากการแสดงเจตนาที่ตรงกันของฝุายปกครองกับเอกชน 
และเมื่อดําเนินการตามที่กําหนดหลักเกณฑ์การกํอให๎เกิดสัญญานั้น ดังนั้น หลักเสรีภาพในการ 
ทําสัญญาทางปกครองและความเสมอภาคจึงถูกจํากัดมากกวํา เชํน 
   (ก) ฝุายปกครองมีเสรีภาพในการเข๎าทําสัญญาน๎อยกวําเอกชนในเรื่อง
การทําสัญญา โดยฝุายปกครองต๎องเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนเทํานั้น ผู๎ที่จะทําสัญญาแทน  
นิติบุคคลมหาชนต๎องเป็นผู๎มีอํานาจตามที่กฎหมายกําหนดเทํานั้น แบบของสัญญาทางปกครอง 
ในกรณีที่กฎหมายกําหนดแบบไว๎ ฝุายปกครองผู๎ทําสัญญาถูกควบคุมโดยเจ๎าหน๎าที่อ่ืนเชํนสํานักงาน
ตรวจเงินแผํนดิน บางกรณีฝุายปกครองไมํมีสิทธิเลือกวําจะทําสัญญาทางแพํงหรือสัญญาทางปกครอง 
เพราะกฎหมายกําหนดวําสัญญาที่มีวัตถุประสงค์ตามที่กฎหมายกําหนดต๎องเป็นสัญญาทางปกครอง
หรือสัญญาทางแพํงเทํานั้น และเอกสิทธิ์บางอยํางที่ฝุายปกครองมีจะสละไมํได๎ ถ๎าสละสิ ทธินั้น 
ศาลถือวําการสละไมํเป็นผลเชํนการยอมให๎นําคดีเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองไปขึ้นสูํศาลยุติธรรม  
และในเรื่องวิธีการเลือกคูํสัญญา ฝุายปกครองต๎องเลือกคูํสัญญาตามวิธีการที่กฎหมายกําหนด  
ซึ่งวิธีการดังกลําวเป็นกลางและได๎ประโยชน์กับสํวนรวมมากท่ีสุด 
   (ข) ข๎อจํากัดเรื่องหลักความเสมอภาคของคูํสัญญาโดยกฎหมาย 
   เนื่องจากสัญญาทางปกครองเป็นการทําเป็นประโยชน์สาธารณะ 
คูํสัญญาฝุายปกครองจึงมีอํานาจเหนือกวําคูํสัญญาฝุายเอกชน ทั้งในแงํการทําสัญญาและการปฏิบัติ
ตามสัญญา ซึ่งทําให๎การกําหนดข๎อความในสัญญาทางปกครองฝุายเดียวโดยสัญญาทางปกครอง 
จึงเป็นหลักในกฎหมายปกครองของฝรั่งเศส เอกชนไมํมีอํานาจตํอรองในการกําหนดข๎อสัญญา

                                                           
28อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 5, น.44 - 47. 



 
29 

 

นอกจากในเรื่องราคาซึ่งเอกชนอาจตํอรองได๎ สํวนข๎อสัญญาอ่ืนเอกชนมีสิทธิอยํางเดียวคือการยอมรับ
หรือปฏิเสธไมํเข๎าทําสัญญาเทํานั้น 
  3.1.3.2 ผลของสัญญาทางปกครอง 
   จุดเดํนของผลแหํงสัญญาทางปกครอง คือ กฎหมายฝรั่งเศสถือวําไมํวํา
ข๎อสัญญาจะเป็นเชํนใด ฝุายปกครองจะมีเอกสิทธิ์พิเศษบางอยํางอยูํเหนือเอกชนโดยสภาพของ
กิจกรรมที่ทําเพ่ือประโยชน์สาธารณะ โดยเฉพาะอํานาจแก๎ข๎อสัญญาฝุายเดียว29  
  3.1.3.3 การสิ้นสุดของสัญญาทางปกครอง 
   ศาสตราจารย์ ดร.บวรศักดิ์ อุวรรณโณ ได๎อธิบายวํา โดยสัญญาทางปกครอง
จะสิ้นผลเมื่อได๎มีการปฏิบัติตามสัญญาทางปกครองแล๎ว หรือสิ้นผลไปตามข๎อตกลงในสัญญา หรือ 
การพร๎อมใจกันเลิกสัญญาของคูํสัญญา หรือการชําระหนี้เป็นอันพ๎นวิสัย30  
   แตํสัญญาทางปกครองมีหลักเฉพาะของสัญญา คือ คูํสัญญาฝุายปกครอง
อาจใช๎สิทธิเลิกสัญญาได๎ฝุายเดียว แม๎จะไมํมีข๎อสัญญากําหนดไว๎ให๎ทําได๎ ในกรณีคูํสัญญาฝุายเอกชน
เป็นฝุายผิดสัญญาอยํางร๎ายแรง หรือในกรณีที่คูํสัญญาฝุายเอกชนมิได๎ผิดสัญญาแตํคูํสัญญา 
ฝุายปกครองใช๎สิทธิเลิกสัญญาเพ่ือประโยชน์สาธารณะโดยเอกชนปราศจากความผิด โดยอํานาจนี้  
เป็นการนําอํานาจการเปลี่ยนแปลงข๎อสัญญาฝุายเดียวของฝุายปกครองมาใช๎ ซึ่งคูํสัญญาฝุายปกครอง
ต๎องชดใช๎คําเสียหายเต็มจํานวน31  
 
3.2 หลักกฎหมายท่ีเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองของประเทศเยอรมนี 
 
 สัญญาที่ฝุ ายปกครองทําขึ้นนั้นอาจมีลักษณะเป็นสัญญาทางแพํงหรือสัญญา 
ทางปกครองก็ได๎ โดยขึ้นอยูํวําสัญญานั้นเป็นไปตามหลักเกณฑ์ของการเป็นสัญญาทางปกครองหรือไมํ 
ดังนี้  
 
 

                                                           
29ชาญชัย แสวงศักดิ์ และ มานิตย์ วงศ์เสรี, ความรู๎เบื้องต๎นเกี่ยวกับนิติกรรมทางปกครองและสัญญา
ทางปกครอง, (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพ์วิญญูชน, 2541) น.80 – 81 
30เพ่ิงอ้าง, น.92. 
31เพ่ิงอ้าง, น.93. 
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3.2.1 หลักกฎหมายที่เกี่ยวกับความหมายของสัญญาทางปกครอง32  
  ตามมาตรา 54 แหํงกฎหมายวําด๎วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองของเยอรมัน 
ค.ศ. 1976 ได๎บัญญัติความหมายของ “สัญญาทางปกครอง” ไว๎ คือ เป็นสัญญาที่มีผลเป็นการกํอ 
เปลี่ยนแปลง หรือระงับไปซึ่งนิติสัมพันธ์ตามกฎหมายมหาชน ทั้งนี้ โดยที่คําวํา “นิติสัมพันธ์ตาม
กฎหมายมหาชน” ดังกลําวนั้นหมายความเฉพาะนิติสัมพันธ์ภายในขอบเขตของกฎหมายปกครอง
เทํานั้น 
 3.2.2 การแบ่งแยกสัญญาทางปกครองออกจากสัญญาทางแพ่งของฝ่ายปกครอง33  
  โดยที่สัญญาที่รัฐหรือฝุายปกครองทําอาจเป็นสัญญาทางแพํงหรือสัญญา 
ทางปกครองก็ได๎ กรณีจึงเกิดประเด็นปัญหาวํา สัญญาดังกลําวกรณีใดจะเป็นสัญญาทางแพํงหรือ
สัญญาทางปกครอง ซึ่งการพิจารณาวําสัญญาของฝุายปกครองจะเป็นสัญญาทางปกครองหรือสัญญา
ทางแพํงนั้น จะต๎องพิจารณาถึง พ้ืนฐานหรือธรรมชาติของกฎหมายของสัญญา ซึ่ งดูจาก 
สภาพข๎อเท็จจริงทั้งหมดในลักษณะภาวะวิสัย สํวนเจตนาของคูํสัญญานั้นไมํใชํสาระสําคัญ เว๎นแตํเป็น
กรณีท่ีฝุายปกครองสามารถเลือกได๎วําจะทําสัญญาทางปกครองหรือสัญญาทางแพํง 
  การพิจารณาเนื้อหาหรือธรรมชาติทางกฎหมายของสัญญา คือ การพิจารณา
เนื้อหาสาระหรือวัตถุแหํงสัญญา โดยหากปรากฏวําเนื้อหาสาระหรือวัตถุแหํงสัญญามีข๎อเท็จจริง  
ที่จะต๎องพิจารณาตามกฎหมายปกครอง มูลเหตุแหํงหนี้ที่ต๎องปฏิบัติการชําระหนี้ตามสัญญา หรือ
หน๎าที่ในการชําระหนี้ตามสัญญา มีลักษณะเป็นไปตามกฎหมายปกครอง สัญญานั้นก็เป็นสัญญา 
ทางปกครอง34  
  สํวนในกรณีหากถ๎าสัญญามีทั้งสํวนที่เป็นกฎหมายแพํงและกฎหมายปกครอง35 
นักกฎหมายบางสํวนเห็นวํา สํวนที่เกี่ยวกับกฎหมายเอกชนต๎องนําคดีไปฟูองตํอศาลยุติธรรม  
แตํสํวนที่เกี่ยวกับกฎหมายปกครองต๎องนําไปฟูองตํอศาลปกครอง อยํางไรก็ตาม มีนักกฎหมาย 
จํานวนไมํน๎อยเห็นวํา ควรพิจารณาจากลักษณะธรรมชาติในทางกฎหมาย (Rechtsnatur) ของสัญญา 
ในลักษณะมีเอกภาพ กลําวคือ ถ๎าเนื้อหาของสัญญาแม๎เพียงสํวนใดสํวนหนึ่งเป็นสํวนที่เป็นเนื้อหาหรือ
สาระสําคัญเกี่ยวกับกฎหมายปกครองแล๎ว สัญญานั้นเป็นสัญญาทางปกครอง 
  โดยสัญญาทางปกครองของเยอรมันมีการแบํงแยกประเภทของสัญญาไว๎ ดังนี้ 

                                                           
32มานิตย์ วงศ์เสรี, หลักกฎหมายวําด๎วยสัญญาทางปกครองของประเทศเยอรมัน (กรุงเทพมหานคร : 
สํานักงานศาลปกครอง, 2545) น.4 - 5. 
33 เพ่ิงอ้าง, น.5 – 6. 
34 เพ่ิงอ้าง, น.6. 
35 เพ่ิงอ้าง, น.8 – 9. 
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(1) การแบํงแยกประเภทโดยพิจารณาตามความสัมพันธ์ระหวํางคูํสัญญา  
ซึ่งแบํงเป็น 2 กรณี36 ได๎แกํ 

(ก) สัญญาทางปกครองที่คูํสัญญามีฐานะเทําเทียมกัน ซึ่งเป็นสัญญา
ระหวํางองค์กรทางปกครองด๎วยกันเอง 

(ข) สัญญาทางปกครองที่คูํสัญญามีฐานะไมํเทําเทียมกัน ซึ่งเป็นสัญญา
ระหวํางองค์กรทางปกครองฝุายหนึ่งและเอกชนฝุายหนึ่ง 

(2) การแบํงแยกประเภทโดยพิจารณาตามองค์ประกอบหรือเงื่อนไข
ความชอบด๎วยกฎหมายของเนื้อหาแหํงสัญญา ซึ่งแบํงเป็น 2 กรณี ได๎แกํ 

(ก) สัญญาประนีประนอมหรือสัญญาระงับข๎ อพิพาททางปกครอง  
ตามมาตรา 55 แหํงกฎหมายวําด๎วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ค.ศ. 1976 

(ข) สัญญาแลกเปลี่ยนหรือสัญญาตํางตอบแทนทางปกครอง ตามมาตรา 56 
แหํงกฎหมายวําด๎วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ค.ศ. 1976 ซึ่งเป็นสัญญาที่มีเงื่อนไขวําการชําระหนี้
ตํางตอบแทนของคูํสัญญาฝุายเอกชนต๎องสอดคล๎องกับวัตถุประสงค์ที่แนํนอนตามที่ตกลงไว๎ในสัญญา 
เป็นไปเพ่ือประโยชน์สาธารณะ หรือบรรลุวัตถุประสงค์ของกิจการทางปกครอง มีความถูกต๎อง
เหมาะสม และมีความเกี่ยวพันกับการปฏิบัติการชําระหนี้ตอบแทนตามสัญญา 
 3.2.3 หลักกฎหมายที่ใช้บังคับกับสัญญาทางปกครอง 
  ตามมาตรา 62 แหํงกฎหมายวําด๎วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองของเยอรมัน 
ค.ศ. 1976  บัญญัติให๎นําบทบัญญัติตามประมวลกฎหมายแพํงของเยอรมันมาใช๎บังคับกับสัญญา 
ทางปกครองด๎วย37  
   สํวนการที่รัฐจะทําเลือกนิติกรรมทางปกครองในรูปของสัญญาทางปกครองได๎
ตราบเทําที่ไมํขัดหรือแย๎งกับบทบัญญัติของกฎหมายทั้งที่เป็นลายลักษณ์อักษรและไมํเป็นลายลักษณ์
อักษร กลําวคือ ตราบเทําที่ไมํเป็นการขัดหรือแย๎งกับบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติ ประมวล
กฎหมาย กฎกระทรวง ระเบียบ ข๎อบังคับ ตลอดจนหลักกฎหมายทั่วไปแหํงบทบัญญัติของกฎหมาย
ดังกลําวด๎วย ทั้งนี้ ตามมาตรา 54 แหํงกฎหมายวําด๎วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองของเยอรมัน 
ค.ศ. 197638  
   สํวนในเรื่องการจะกําหนดเนื้อหาของสัญญานั้น นักกฎหมายชื่อ Erichsen, 
Achterberg และ Kunig มีความเห็นวํา ไมํอยูํภายใต๎บังคับมาตรา 54 แหํงกฎหมายวําด๎วยวิธีปฏิบัติ

                                                           
36 เพ่ิงอ้าง, น.10 – 13. 
37 เพ่ิงอ้าง น.1. 
38 เพ่ิงอ้าง, น.17 – 18. 
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ราชการทางปกครองของเยอรมัน ค.ศ. 1976 เนื่องจากข๎อจํากัดเรื่องเนื้อหาสาระของสัญญาอยูํภายใต๎
หลักท่ัวไปเรื่อง “Der Vorrang des Gesetzes” อยูํแล๎ว กลําวคือ หากมีกฎหมายบัญญัติหลักเกณฑ์
เรื่องใดไว๎เป็นการเฉพาะก็จะต๎องปฏิบัติและดําเนินการตามหลักเกณฑ์ของบทบัญญัติดังกลําว แตํก็มี
นักกฎหมายชื่อ Kopp, Peine และ Hendler เห็นวํา บทบัญญัติมาตรา 54 นั้นเป็นการจํากัดทั้งเรื่อง
รูปแบบและเนื้อหาของสัญญา ซึ่งในเรื่องดังกลําว ดร. มานิตย์ วงศ์เสรี มีความเห็นวํา ความเห็น  
ทางกฎหมายที่แตกตํางกันตามที่กลําวมาแล๎วนั้น ไมํมีผลในทางกฎหมายที่แตกตํางกัน เนื่ องจาก 
แม๎มาตรา 54 ดังกลําวจะจํากัดเฉพาะเรื่องรูปแบบของสัญญาตามความเห็นของฝุายแรกก็ตาม  
แตํผลทางกฎหมายสุดท๎ายแล๎วเรื่องเนื้อหาของสัญญาก็ถูกจํากัดด๎วยเชํนกัน หากปรากฏวําเนื้อหาของ
สัญญานั้นเป็นการขัดแย๎งกับบทบัญญัติแหํงกฎหมาย39  
   บทบัญญัติของกฎหมายที่ใช๎กับการเกิดขึ้นของสัญญาทางปกรอง ไมํได๎มี
บทบัญญัติกําหนดไว๎โดยเฉพาะอยํางเรื่องสัญญาทางแพํง ดังนั้น การเกิดของสัญญาทางปกครอง  
ก็จะต๎องเป็นไปตามหลักของกฎหมายแพํง คือ สัญญาจะเกิดขึ้นเมื่อมีการแสดงเจตนาถูกต๎องตรงกัน
ของคูํสัญญาและคูํสัญญาทั้งสองฝุายได๎รับทราบการแสดงเจตนานั้นแล๎ว หรืออาจกลําวได๎วําเมื่อมี 
คําเสนอคําสนองถูกต๎องตรงกันนั่นเอง40  
   การกําหนดเนื้อหาของสัญญาทางปกครอง จะต๎องเป็นไปตามบทบัญญัติของ
กฎหมายที่เกี่ยวข๎องในเรื่องนั้น ๆ เทํานั้น กลําวคือ การกําหนดเนื้อหาของสัญญาที่ผิดไปจาก
หลักเกณฑ์ที่บทบัญญัติของกฎหมายในเรื่องนั้นกําหนดไว๎ไมํอาจกระทําได๎41  
   ความสมบูรณ์ของสัญญาทางปกครอง ตามมาตรา 59 แหํงกฎหมายวําด๎วย 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองของเยอรมัน ค.ศ. 1976 บัญญัติให๎สัญญาทางปกครองตกเป็นโมฆะ 
ตํอเมื่อมีเหตุตามที่กําหนดไว๎ในมาตรา 59 เทํานั้น หากบทบัญญัติดังกลําวจึงกลําวได๎วํา แม๎สัญญา 
ทางปกครองจะมีเนื้อหาขัดกับบทบัญญัติของกฎหมาย แตํสัญญาทางปกครองนั้นก็ยังอาจมีผล
สมบูรณ์ได ๎
   เหตุที่ทําให๎สัญญาทางปกครองตกเป็นโมฆะมี 2 สํวน คือ 

(1) เหตุของความเป็นโมฆะในทํานองเดียวกับที่ได๎บัญญัติไว๎ในประมวล
กฎหมายแพํง เชํน คูํสัญญาเป็นผู๎ไร๎ความสามารถ กรณีเป็นนิติกรรมอําพราง สัญญาไมํได๎ทําให๎ถูกต๎อง

                                                           
39เพ่ิงอ้าง, น.19. 
40เพ่ิงอ้าง, น.19 – 20. 
41เพ่ิงอ้าง, น.21. 
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ตามแบบ สัญญาขัดตํอความสงบเรียบร๎อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน วัตถุประสงค์ของการชําระ
หนี้ตามสัญญานั้นตกเป็นพ๎นวิสัยมาตั้งแตํต๎น เป็นต๎น42  

(2) เหตุของความเป็นโมฆะสํวนที่เพ่ิมเติมจากที่บัญญัติไว๎ประมวลกฎหมาย
แพํง ได๎แกํ  

1. เมื่อเนื้อหาของสัญญาทางปกครองนั้น หากนําไปกําหนดไว๎ในคําสั่ง  
ทางปกครองแล๎ว คําสั่งทางปกครองนั้นจะเป็นโมฆะเชํนเดียวกัน  

2. เมื่อเนื้อหาของสัญญาทางปกครองนั้น หากได๎นําไปกําหนดไว๎ในคําสั่ง 
ทางปกครองแล๎ว คําสั่งทางปกครองจะมีผลไมํชอบด๎วยกฎหมาย แตํความไมํชอบด๎วยกฎหมายนี้
จะต๎องไมํใชํเรื่องของความผิดพลาดทางรูปแบบหรือกระบวนการของการออกคําสั่งทางปกครอง  
และคํูสัญญาทั้งสองฝุายได๎รู๎ถึงความไมํชอบด๎วยกฎหมายดังกลําว  

3. เมื่อสัญญาทางปกครองนั้นเป็นสัญญาประนีประนอมหรือสัญญาระงับ 
ข๎อพิพาททางปกครอง แตํสัญญาดังกลําวไมํเป็นไปตามหลักเกณฑ์หรือองค์ประกอบที่กําหนดไว๎  

4. เมื่อสัญญาทางปกครองนั้นเป็นสัญญาแลกเปลี่ยนหรือสัญญาตํางตอบแทน
ทางปกครอง แตํสัญญาดังกลําวไมํเป็นไปตามหลักเกณฑ์หรือองค์ประกอบที่กําหนดไว๎43  

การชําระหนี้ตามสัญญา ไมํได๎มีบัญญัติไว๎ เฉพาะสําหรับสัญญาทาง
ปกครอง ดังนั้น จึงต๎องนําหลักเกณฑ์ที่กําหนดไว๎ในกฎหมายแพํงมาใช๎บังคับ เชํน เรื่องการผิดนัด
ชําระหนี้ การชําระหนี้ตกเป็นพ๎นวิสัย ความรับผิดในกรณีที่ไมํปฏิบัติการชําระหนี้ให๎เป็นไปตาม
สัญญา44  

การเปลี่ยนแปลงแก๎ไขและการบอกเลิกสัญญาทางปกครอง ตามมาตรา 60 
แหํงกฎหมายวําด๎วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองของเยอรมัน ค.ศ. 1976 แยกออกเป็น 2 กรณี คือ 

1. การเปลี่ยนแปลงแก๎ไขและการบอกเลิกสัญญาทางปกครองโดยอาศัย
เหตุอันเนื่องมาจากการที่ข๎อเท็จจริงหรือพฤติการณ์หรือบทกฎหมายซึ่งเป็นพ้ืนฐานสําคัญในการ
กําหนดเนื้อหาของสัญญาทางปกครองได๎เปลี่ยนแปลงไปอยํางมากภายหลังจากที่ได๎ทําสัญญา 
ทางปกครอง โดยที่ข๎อเท็จจริงหรือพฤติการณ์ดังกลําวนี้จะต๎องเป็นข๎อเท็จจริงหรือพฤติการณ์ที่  
หากปรากฏในขณะเวลาที่ทําสัญญาทางปกครอง จะทําให๎เนื้อหาของสัญญาทางปกครองนั้น  

                                                           
42เพ่ิงอ้าง น.23 – 24. 
 
43 เพ่ิงอ้าง, น.22 – 24. 
44 เพ่ิงอ้าง, น.26. 
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ต๎องเปลี่ยนแปลงหรือแก๎ไขไปจากเดิมอยํางแนํนอน ทั้งนี้45 โดยที่หลักกฎหมายที่อยูํ เบื้องหลัง
หลักเกณฑ์นี้ คือ หลักกฎหมาย “Wegfall der Geschäftsgrundlage” ซึ่งเป็นหลักกฎหมายจารีต
ประเพณีในระบบกฎหมายแพํงของเยอรมันนั่นเอง 

การเปลี่ยนแปลงแก๎ไขและบอกเลิกสัญญาทางปกครองโดยอาศัยเหตุ
ดังกลําวเป็นสิทธิของคูํสัญญาทั้งสองฝุาย โดยในกรณีการเปลี่ยนแปลงแก๎ ไขเนื้อหาของสัญญา 
ทางปกครอง หากคูํสัญญาอีกฝุายตกลงยินยอมก็จะมีการกําหนดเนื้อหาของสัญญาทางปกครองใหมํ 
แตํหากคูํสัญญาอีกฝุายไมํตกลงยินยอม คูํสัญญาฝุายที่ขอเปลี่ยนแปลงแก๎ไขเนื้อหาของสัญญา 
ทางปกครองก็สามารถนําคดีไปฟูองตํอศาลปกครองเพ่ือขอให๎ศาลมีคําพิพากษาหรือมีคําสั่ งให๎มีการ
เปลี่ยนแปลงแก๎ไขสัญญานั้นได๎ และในกรณีที่ในสัญญาทางปกครองได๎กําหนดข๎อตกลงไว๎ลํวงหน๎า
เกี่ยวกับสิทธิของคูํสัญญาในการเปลี่ยนแปลงแก๎ไขสัญญาทางปกครองเมื่อมีข๎อเท็จจริงหรือพฤติการณ์ใด
เกิดขึ้น การเปลี่ยนแปลงแก๎ไขสัญญาในกรณีนี้สามารถกระทําได๎โดยอาศัยข๎อตกลงดังกลําว 
โดยไมํต๎องนําหลักเกณฑ์ตามมาตรา 60 มาบังคับแตํอยํางใด สํวนกรณีการบอกเลิกสัญญาทางปกครอง
คูํสัญญาฝุายใดฝุายหนึ่งสามารถแสดงเจตนาบอกเลิกสัญญาได๎ฝุายเดียว และการบอกเลิกสัญญาดังกลําว
มีผลสมบูรณ์เมื่อการแสดงเจตนานั้นไปถึงคํูสัญญาอีกฝุายหนึ่งแล๎ว46  

2. การบอกเลิกสัญญาทางปกครองโดยเจ๎าหน๎าที่ของรัฐเพ่ือคุ๎มครอง
ปูองกันหรือขจัดผลเสียหายอยํางร๎ายแรงที่จะเกิดขึ้นและไปกระทบตํอประโยชน์สาธารณะ ทั้งนี้ 47 
โดยที่หลักกฎหมายที่อยูํเบื้องหลังหลักเกณฑ์นี้ คือ หลักการให๎ความคุ๎มครองประโยชน์สาธารณะ  
ตามกฎหมายมหาชนนั่นเอง 

การบอกเลิกสัญญาทางปกครองในกรณีนี้ให๎สิทธิแกํคูํสัญญาฝุายที่เป็น
เจ๎าหน๎าที่ของรัฐเพียงฝุายเดียวเทํานั้น โดยที่ข๎อเท็จจริงหรือพฤติการณ์ดังกลําวอาจมีมากํอนที่
คูํสัญญาจะตกลงทําสัญญาสัญญาทางปกครองกันก็ได๎ และแม๎วําในการอ๎างเหตุเพ่ือคุ๎มครองปูองกัน
หรือขจัดผลเสียหายอยํางร๎ายแรงที่จะเกิดขึ้นและไปกระทบตํอประโยชน์สาธารณะดังกลําว 
ตามบทบัญญัติของกฎหมายมาตรา 60 แหํงกฎหมายวําด๎วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองของ
เยอรมัน ค.ศ. 1976 จะให๎สิทธิเจ๎าหน๎าที่ของรัฐในการอ๎างเพ่ือใช๎บอกเลิกสัญญาเทํานั้น แตํเจ๎าหน๎าที่
ของรัฐก็ยังสามารถเปลี่ยนแปลงแก๎ไขสัญญาทางปกครองโดยอาศัยเหตุดังกลําวได๎หากข๎อเท็จจริง
ปรากฏวําการเปลี่ยนแปลงแก๎ไขสัญญาทางปกครองเป็นการเหมาะสมและเพียงพอ มีความเป็นธรรม

                                                           
45 เพ่ิงอ้าง, น.33. 
 
46 เพ่ิงอ้าง, น.27 – 29. 
47 เพ่ิงอ้าง, น.33. 
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ตํอคูํสัญญา และมีความสมเหตุสมผลมากกวําการบอกเลิกสัญญาทางปกครอง ทั้งนี้ตามหลัก 
ความได๎สัดสํวน และแม๎มาตรา 60 ดังกลําวจะไมํได๎กลําวเรื่องการชดใช๎คําเสียหายที่เกิดจากการบอกเลิก
สัญญาไว๎ แตํในนักวิชาการก็ตํางมีความเห็นตรงกันวํา คูํสัญญาฝุายเอกชนมีสิทธิเรียกร๎องคําเสียหาย
จากการบอกเลิกสัญญาทางปกครองในกรณีดังกลําวได๎48  
 3.2.3.1 การก่อให้เกิดสัญญาทางปกครอง 
  ในกฎหมายปกครองไมํบัญญัติถึ งการเกิดสัญญาทางปกครองไว๎  
ซึ่งแตกตํางกับในประมวลกฎหมายแพํงที่บัญญัติวํา การเกิดขึ้นของสัญญาจะต๎องประกอบด๎วย
หลักเกณฑ์ใด ดังนั้น การพิจารณาวําสัญญาทางปกครองเกิดขึ้นแล๎วหรือไมํ จึงเป็นไปตามหลัก
กฎหมายเอกชน คือ สัญญาเกิดขึ้นเมื่อมีการแสดงเจตนาถูกต๎องตรงกันของคูํสัญญาและคูํสัญญา 
ทั้งสองฝุายได๎รับทราบการแสดงเจตนาดังกลําวนั้นด๎วยแล๎ว หรือเมื่อคําเสนอและคําสนองของ
คูํสัญญาถูกต๎องตรงกันนั่นเอง ทั้งนี้ ตามมาตรา 145 แหํงประมวลกฎหมายแพํงเยอรมัน ซึ่งบทบัญญัติ
มาตรา 62 ได๎บัญญัติให๎นําบทบัญญัติของประมวลกฎหมายแพํงเยอรมันมาใช๎บังคับกับเรื่องสัญญา
ทางปกครองด๎วยโดยอนุโลม เมื่อกฎหมายวําด๎วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองไมํได๎กําหนด
หลักเกณฑ์ในเรื่องนั้นไว๎49  
 3.2.3.2 ผลของสัญญาทางปกครอง50 

โดยหลักสัญญาทางปกครองจะเกิดผลตํอเมื่อเข๎าองค์ประกอบของสัญญา
ทางปกครอง คือ เรื่องคูํสัญญาและเนื้อหาของสัญญา ได๎แกํ กรณีสัญญามีคูํสัญญาที่มีฐานะเทําเทียม
กันหรือเป็นองค์กรทางปกครองด๎วยกันเอง หรือกรณีที่สัญญามีคูํสัญญาที่มีฐานะไมํเทําเทียมกัน  
ทําสัญญากันภายใต๎นิติสัมพันธ์ทางปกครอง ซึ่งกรณีดังกลําวอาจมีลักษณะเป็นสัญญาประนีประนอม
หรือสัญญาระงับข๎อพิพาททางปกครองตามที่บัญญัติไว๎ในมาตรา 55 แหํงกฎหมายวําด๎วยวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง ค.ศ. 1976 หรือเป็นสัญญาแลกเปลี่ยนหรือสัญญาตํางตอบแทนทางปกครอง
ตามท่ีบัญญัติไว๎ในมาตรา 56 ของกฎหมายดังกลําว 

เมื่อเกิดสัญญาทางปกครองแล๎ว คูํสัญญาสามารถตกลงให๎มีการบังคับ
ตามสัญญาทางปกครองได๎ทันที ทั้งนี้ เป็นไปตามมาตรา 61 แหํงกฎหมายวําด๎วยวิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครอง ค.ศ. 1976 ซึ่งการเปิดโอกาสให๎มีการตกลงกันดังกลําวทําให๎คูํสัญญาไมํต๎องนําคดี 
มาฟูองตํอศาล แตํมีการจํากัดวําการตกลงใช๎เฉพาะกรณีตามสัญญาทางปกครองที่มีคูํสัญญามีฐานะ  

                                                           
48 เพ่ิงอ้าง, น.30 - 31. 
 
49เพ่ิงอ้าง, น.19 – 20. 
50เพ่ิงอ้าง, น.33 – 35 
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ไมํเทําเทียมกัน ซึ่งได๎แกํ สัญญาทางปกครองที่ทําขึ้นระหวํางรัฐหรือฝุายปกครองกับเอกชนเทํานั้น 
หากคูํสัญญาทางปกครองที่มีฐานะเทําเทียมกันตกลงให๎มีการบังคับตามสัญญาทางปกรองได๎ทันที 
ข๎อตกลงดังกลําวไมํมีผลทางกฎหมาย  
 3.2.3.3 การสิ้นสุดของสัญญาทางปกครอง51  

สัญญาทางปกครองจะสิ้นสุดลงด๎วยการบอกเลิกสัญญาตามที่ได๎บัญญัติ
ไว๎ในมาตรา 60 (1) แหํงกฎหมายวําด๎วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ค.ศ. 1976 ซึ่งเป็นการ 
บอกเลิกสัญญาทางปกครองโดยเจ๎าหน๎าที่ของรัฐฝุายเดียวเทํานั้น ไมํรวมไปถึงคูํสัญญาฝุายเอกชน 
โดยที่การบอกเลิกสัญญาทางปกครองนี้ เจ๎าหน๎าที่ของรัฐจะต๎องอยูํภายใต๎เงื่อนไขวําเพ่ือคุ๎มครอง
ปูองกันหรือขจัดผลเสียหายอยํางร๎ายแรงที่จะเกิดขึ้นกับประโยชน์ของราชการ ซึ่งในกรณีดังกลําว  
แม๎จะไมํมีบทบัญญัติของกฎหมายกําหนดไว๎อยํางชัดแจ๎งในเรื่องการชดใช๎ความเสียหายที่เกิดขึ้นจาก
การบอกเลิกสัญญาทางปกครอง แตํนักวิชาการตํางมีความเห็นวํา คูํสัญญาฝุายเอกชนมีสิทธิเรียกร๎อง
คําเสียหายได๎โดยการนําหลักเกณฑ์เรื่องการยกเลิกคําสั่งทางปกครองที่ชอบด๎วยกฎหมายตามที่ 
ได๎บัญญัติไว๎ในมาตรา 49 (5) แหํงกฎหมายวําด๎วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ค.ศ. 1976 มาใช๎
บังคับโดยอนุโลม 

การบอกเลิกสัญญาทางปกครองมีรูปแบบ คือ ต๎องทําเป็นหนังสือ  
เว๎นแตํจะเป็นกรณีที่มีกฎหมายบัญญัติวําไมํต๎องทําเป็นหนังสือ โดยที่ไมํมีกฎหมายบังคับวําต๎องมี
เหตุผลประกอบการเลิกสัญญา สํวนการบอกเลิกสัญญาทางปกครองด๎วยวาจาในกรณีไมํมีกฎหมาย
บัญญัติวําให๎กระทําได๎ จะมีผลทําให๎การบอกเลิกสัญญาทางปกครองไมํสมบูรณ์ แตํหากในภายหลัง 
มีการบอกเลิกสัญญาทางปกครองเป็นหนังสือ การบอกเลิกสัญญาก็จะมีผลสมบูรณ์เมื่อได๎ทําเป็น
หนังสือและแจ๎งไปยังคํูกรณีอีกฝุายหนึ่ง 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                           
51เพ่ิงอ้าง, น.30 - 32 
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บทที่ 4 
การช้ีขาดอ านาจศาลของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล 

 
การศึกษาความเห็นของศาลปกครองและศาลยุติธรรมตามที่ปรากฏในคําวินิจฉัยชี้ขาด

อํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล เป็นการศึกษาความเห็นของศาลปกครองและศาลยุติธรรมที่อยูํใน
กระบวนการขั้นตอนของการชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล ในเบื้องต๎นจึงควรทําความเข๎าใจ
พระราชบัญญัติวําด๎วยการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล พ.ศ. 2542 ซึ่งเป็นกฎหมายที่จัดตั้ง
คณะกรรมการชุดหนึ่งเพ่ือทําหน๎าที่ในการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล โดยการศึกษา
โครงสร๎าง อํานาจและหน๎าที่ ตลอดจนกระบวนการในการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล  
นอกจากนี้เพ่ือให๎เข๎าใจเหตุผลและความสําคัญของการจัดให๎มีการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวําง
ศาล กรณีจึงควรศึกษาความเป็นมาของการจัดให๎มีการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล รวมทั้ง
ประเภทและจํานวนคดีที่ข้ึนสูํการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาลดังกลําวด๎วย 
 
4.1 ความเป็นมาของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล 
 
 รัฐธรรมนูญแหํงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ได๎เปลี่ยนระบบศาลของประเทศ
ไทยจากระบบศาลเดี่ยวเป็นระบบศาลคูํโดยการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นมาเพ่ือทําหน๎าที่พิจารณา
พิพากษาคดีปกครองแทนศาลยุติธรรม และเนื่องจากการจัดตั้งศาลดังกลําวทําให๎ประเทศไทยมีศาล 
ที่ทําหน๎าที่ในการพิจารณาพิพากษาคดีหลายศาล คือ ศาลยุติธรรม ศาลปกครอง และศาลทหาร  
ซ่ึงแตํละศาลมีอํานาจพิจารณาและพิพากษาคดีท่ีมีลักษณะข๎อพิพาทท่ีแตกตํางกันอยํางชดัเจน คือ  
 1. ศาลยุติธรรมมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีทั้งปวง เว๎นแตํคดีที่รัฐธรรมนูญนี้หรือ
กฎหมายบัญญัติให๎อยูํในอํานาจของศาลอื่น ทั้งนี้ ตามมาตรา 271 ของรัฐธรรมนูญแหํงราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2540 
 2. ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดี ที่เป็นข๎อพิพาทระหวํางหนํวยราชการ 
หนํวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสํวนท๎องถิ่นหรือเจ๎าหน๎าที่ของรัฐที่อยูํในบังคับบัญชาหรือ
ในกํากับดูแลของรัฐบาลกับเอกชนหรือระหวํางหนํวยราชการ  หนํวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจหรือ
ราชการสํวนท๎องถิ่นหรือเจ๎าหน๎าที่ของรัฐที่อยูํในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของรัฐบาลด๎วยกัน  
ซึ่งเป็นข๎อพิพาทอันเนื่องมาจากการกระทําหรือการละเว๎นการกระทําที่หนํวยราชการ หนํวยงาน 
ของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสํวนท๎องถิ่นหรือเจ๎าหน๎าที่ของรัฐนั้นต๎องปฏิบัติตามกฎหมาย  
หรือเนื่องจากการกระทําหรือการละเว๎นการกระทําที่หนํวยราชการ หนํวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ 
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หรือราชการสํวนท๎องถิ่นหรือเจ๎าหน๎าที่ของรัฐนั้น ต๎องรับผิดชอบในการปฏิบัติหน๎าที่ตามกฎหมาย 
ทั้งนี้ ตามมาตรา 276 ของรัฐธรรมนูญแหํงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
 3. ศาลทหารมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีอาญาทหารและคดีอ่ืนตามที่กฎหมาย
บัญญัติ ทั้งนี้ ตามมาตรา 281 ของรัฐธรรมนูญแหํงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
 โดยที่การทําหน๎าที่ พิจารณาพิพากษาคดีของศาลดังกลําวอาจเกิดกรณีที่มีปัญหา 
ข๎อโต๎แย๎งกันเกี่ยวกับอํานาจศาลได๎ ดังนั้น มาตรา 24852 ของรัฐธรรมนูญแหํงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 จึงให๎คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาลทําหน๎าที่ในการวินิจฉัย
ปัญหาข๎อโต๎แย๎งเรื่องอํานาจศาลในระหวํางศาล ทั้งนี้ โดยให๎วิธีการและหลักเกณฑ์การเสนอข๎อโต๎แย๎ง
ตํอคณะกรรมการดังกลําวเป็นไปตามกฎหมายซึ่งจะได๎บัญญัติขึ้นในภายหลัง 
 ตํอมา ได๎มีการตราพระราชบัญญัติวําด๎วยการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล 
พ.ศ. 2542 ซึ่งมีผลใช๎บังคับเมื่อวันที่ 25 ธันวาคม 254253 จัดตั้งคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจ
หน๎าที่ระหวํางศาลขึ้นเพื่อให๎เป็นไปตามบทบัญญัติมาตรา 248 ของรัฐธรรมนูญแหํงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 โดยพระราชบัญญัติดังกลําวได๎กําหนดอํานาจหน๎าที่ คุณสมบัติ วาระการดํารง
ตําแหนํง การแตํงตั้งและการพ๎นจากตําแหนํงของคณะกรรมการ รวมทั้งวิธีดําเนินการเพ่ือเสนอเรื่อง
ตํอคณะกรรมการ และการดําเนินการของคณะกรรมการเพ่ือวินิจฉัยชี้ขาดข๎อโต๎แย๎งเรื่องอํานาจศาล  
ไว๎ด๎วย54  

                                                           
52รัฐธรรมนูญแหํงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
มาตรา 248  ในกรณีที่มีปัญหาเกี่ยวกับอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาลยุติธรรม ศาลปกครอง ศาลทหาร 
หรือศาลอ่ืนให๎พิจารณาวินิจฉัยชี้ขาดโดยคณะกรรมการคณะหนึ่งซึ่งประกอบด๎วยประธานศาลฎีกา
เป็นประธานประธานศาลปกครองสูงสุด ประธานศาลอ่ืน และผู๎ทรงคุณวุฒิอ่ืนอีกไมํเกินสี่คนตามที่
กฎหมายบัญญัติเป็นกรรมการหลักเกณฑ์การเสนอปัญหาตามวรรคหนึ่งให๎เป็นไปตามที่กฎหมาย
บัญญัติหลักเกณฑ์การเสนอปัญหาตามวรรคหนึ่งให๎เป็นไปตามที่กฎหมายบัญญัติ 
53หมายเหตุท๎ายพระราชบัญญัติวําด๎วยการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล พ.ศ. 2542:  โดยที่
มาตรา 248 ของรัฐธรรมนูญแหํงราชอาณาจักรไทย บัญญัติให๎มีคณะกรรมการเพ่ือทําหน๎าที่พิจารณา
วินิจฉัยปัญหาเกี่ยวกับอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาลยุติธรรม ศาลปกครอง ศาลทหาร หรือศาลอ่ืน โดยให๎
ประกอบด๎วยประธานศาลฎีกา ประธานศาลปกครองสูงสุด ประธานศาลอ่ืน และกรรมการ
ผู๎ทรงคุณวุฒิตามที่กฎหมายบัญญัติ และให๎หลักเกณฑ์การเสนอปัญหาดังกลําวเป็นไปตามที่กฎหมาย
บัญญัติ จึงจําเป็นต๎องตราพระราชบัญญัตินี้ 
54ไพโรจน์ วายุภาพ, คูํมือการปฏิบัติเกี่ยวกับการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาลยุติธรรม  
ศาลปกครอง ศาลทหาร และศาลอื่นขัดกัน (ปทุมธานี : สํานักพิมพ์พรรัตน์, 2543) น.2 – 4. 
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4.2 โครงสร้างและอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล 
 

(1) โครงสร๎างของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล
คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล ประกอบด๎วยกรรมการ 7 คน คือ  

- ประธานศาลฎีกา เป็นประธานกรรมการ   
- ประธานศาลปกครองสูงสุด 
- หัวหน๎าสํานักตุลาการทหาร 
- กรรมการผู๎ทรงคุณวุฒิ55  

ได๎แกํ ผู๎มีความรู๎และมีประสบการณ์เกี่ยวกับการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลยุติธรรม ศาลปกครอง 
หรือศาลทหาร ซึ่งได๎รับการคัดเลือกจากที่ประชุมใหญํศาลฎีกา ที่ประชุมใหญํตุลาการในศาลปกครอง
สูงสุด หรือที่ประชุมใหญํตุลาการพระธรรมนูญในศาลทหารสูงสุด แล๎วแตํกรณี จํานวนศาลละ 1 คน 
และผู๎มีความรู๎และมีประสบการณ์ด๎านกฎหมายที่มิใชํเป็นผู๎พิพากษาหรือตุลาการประจําศาล ซึ่งได๎รับ
การคัดเลือกจากกรรมการโดยตําแหนํงและกรรมการผู๎ทรงคุณวุฒิของศาลฎีกา ศาลปกครอง  
และศาลทหาร จํานวน 1 คน ทั้งนี้ โดยที่กรรมการผู๎ทรงคุณวุฒิมีวาระการดํารงตําแหนํงคราวละสี่ปี
นับแตํวันประกาศรายชื่อกรรมการผู๎ทรงคุณวุฒิในราชกิจจานุเบกษา56  

                                                           
55พระราชบัญญัติวําด๎วยการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล พ.ศ. 2542 
มาตรา 5  กรรมการผู๎ทรงคุณวุฒิประกอบด๎วยบุคคล ดังตํอไปนี้ 

(1) ผู๎มีความรู๎และมีประสบการณ์เกี่ยวกับการพิจารณาพิพากษาคดีของ 
ศาลยุติธรรม ซึ่งได๎รับการคัดเลือกจากที่ประชุมใหญํศาลฎีกา จํานวนหนึ่งคน 

(2) ผู๎มีความรู๎และมีประสบการณ์เกี่ยวกับการพิจารณาพิพากษาคดีของ 
ศาลปกครอง ซึ่งได๎รับการคัดเลือกจากที่ประชุมใหญํตุลาการในศาลปกครองสูงสุด จํานวนหนึ่งคน 

(3) ผู๎มีความรู๎และมีประสบการณ์เกี่ยวกับการพิจารณาพิพากษาคดีของ 
ศาลทหารซึ่งได๎รับการคัดเลือกจากที่ประชุมใหญํตุลาการพระธรรมนูญในศาลทหารสูงสุด จํานวนหนึ่งคน 

(4) ผู๎มีความรู๎และมีประสบการณ์ด๎านกฎหมายที่มิใชํเป็นผู๎พิพากษาหรือ 
ตุลาการประจําศาล ซึ่งได๎รับการคัดเลือกจากกรรมการโดยตําแหนํงและกรรมการผู๎ทรงคุณวุฒิตาม 
(1) (2)และ (3) จํานวนหนึ่งคน 
56พระราชบัญญัติวําด๎วยการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล พ.ศ. 2542 
มาตรา 8  กรรมการผู๎ทรงคุณวุฒิมีวาระการดํารงตําแหนํงคราวละสี่ปีนับแตํวันประกาศรายชื่อ
กรรมการผู๎ทรงคุณวุฒิในราชกิจจานุเบกษา 
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สํวนงานธุรการของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาลนั้น 57 เลขานุการศาลฎีกา 
มีหน๎าที่รับผิดชอบดําเนินการ ในฐานะเลขานุการคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวําง
ศาล58  

(2) อํานาจหน๎าที่ของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล 
ตามพระราชบัญญัติวําด๎วยการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล 

พ.ศ. 2542 คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาลมีอํานาจพิจารณาวินิจฉัยข๎อโต๎แย๎ง
เรื่องอํานาจศาล ในกรณีดังนี้59  

(ก) กรณีที่มีการฟูองคดีตํอศาลแล๎ว แตํคูํความฝุายที่ถูกฟูองเห็นวําคดีนั้น
อยูํในเขตอํานาจของอีกศาลหนึ่ง หรือเป็นกรณีท่ีศาลเห็นเอง60  

                                                                                                                                                                      

ถ๎ากรรมการผู๎ทรงคุณวุฒิวํางลง ให๎ดําเนินการคัดเลือกกรรมการผู๎ทรงคุณวุฒิแทน
ตําแหนํงที่วํางโดยเร็ว ตามหลักเกณฑ์ในมาตรา 7 และให๎กรรมการผู๎ทรงคุณวุฒิซึ่งได๎รับการคัดเลือก
ใหมํมีวาระอยูํในตําแหนํงตามวรรคหนึ่ง 

ในระหวํางที่ยังมิได๎คัดเลือกกรรมการผู๎ทรงคุณวุฒิตามวรรคสองและยังมีกรรมการ
เหลืออยูํเกินก่ึงหนึ่ง ให๎กรรมการที่เหลืออยูํปฏิบัติหน๎าที่ตํอไปได๎ แตํต๎องไมํเกินสามสิบวัน 
57สํานักงานเลขานุการคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล, คูํมือดําเนินการตาม
พระราชบัญญัติวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล พ.ศ. 2542 (กรุงเทพมหานคร : จิรรัชการ
พิมพ์, 2544) น.2 – 3. 
58พระราชบัญญัติวําด๎วยการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล พ.ศ. 2542 
มาตรา 18  ให๎เลขานุการศาลฎีกาเป็นเลขานุการคณะกรรมการ และให๎มีหน๎าที่รับผิดชอบดําเนินการ
ตามท่ีคณะกรรมการกําหนด 
59อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 57, น.3. 
60พระราชบัญญัติวําด๎วยการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล พ.ศ. 2542 
มาตรา 10  ในกรณีที่มีการฟูองคดีตํอศาลใด ถ๎าคูํความฝุายที่ถูกฟูองเห็นวําคดีดังกลําวอยูํในเขต
อํานาจของอีกศาลหนึ่ง ให๎ยื่นคําร๎องตํอศาลที่รับฟูองกํอนวันสืบพยานสําหรับศาลยุติธรรมหรือ 
ศาลทหาร หรือกํอนวันนั่งพิจารณาคดีครั้งแรกสําหรับศาลปกครองหรือศาลอ่ืน ในการนี้ให๎ศาล  
ที่รับฟูองรอการพิจารณาไว๎ชั่วคราว และให๎จัดทําความเห็นสํงไปให๎ศาลที่คูํความร๎องวําคดีนั้นอยูํใน
เขตอํานาจโดยเร็ว ในกรณีเชํนวํานี้ให๎ศาลที่เกี่ยวข๎องดําเนินการ ดังตํอไปนี้ 

(1) ถ๎าศาลที่สํงความเห็นมีความเห็นวําคดีนั้นอยูํในเขตอํานาจของศาลตน และศาล
ที่รับความเห็นมีความเห็นพ๎องกับศาลดังกลําว ให๎แจ๎งความเห็นไปยังศาลที่สํงความเห็นเพ่ือมีคําสั่งให๎
ดําเนินกระบวนพิจารณาคดีในศาลเดิมนั้นตํอไป 
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(ข) กรณีที่มีการฟูองคดีตํอศาลที่มีเขตอํานาจแตกตํางกันตั้งแตํสองศาลขึ้นไป
ในเรื่องที่มีข๎อเท็จจริงอยํางเดียวกัน และคูํความหรือศาลเห็นเองวําคดีนั้นไมํอยูํในเขตอํานาจของศาล
ใดศาลหนึ่งที่รับฟูอง61  

(ค) กรณีที่มีการฟูองคดีตํอศาลแตํศาลไมํรับฟูองเพราะเห็นวําคดีอยูํในเขต
อํานาจของศาลอ่ืน และเมื่อนําคดีไปฟูองตํอศาลอ่ืน ศาลอ่ืนนั้นก็เห็นวําคดีไมํอยูํในเขตอํานาจ
เชํนกัน62  

                                                                                                                                                                      

(2) ถ๎าศาลที่สํงความเห็นมีความเห็นวําคดีนั้นอยูํในเขตอํานาจของอีกศาลหนึ่ง 
ที่คูํความอ๎าง และศาลที่รับความเห็นมีความเห็นพ๎องกับศาลดังกลําว ให๎แจ๎งความเห็นไปยังศาลที่สํง
ความเห็นเพ่ือมีคําสั่งให๎โอนคดีไปยังศาลนั้น หรือสั่งจําหนํายคดีเพ่ือให๎คูํ ความไปฟูองศาลที่มี 
เขตอํานาจ ทั้งนี้ ตามท่ีศาลเห็นสมควรโดยคํานึงถึงประโยชน์แหํงความยุติธรรม 
  (3) ถ๎าศาลที่สํงความเห็นและศาลที่รับความเห็นมีความเห็นแตกตํางกันในเรื่องเขต
อํานาจศาลในคดีนั้น ให๎ศาลที่สํงความเห็นสํงเรื่องไปให๎คณะกรรมการพิจารณาวินิจฉัยชี้ขาดให๎เสร็ จ
ภายในสามสิบวันนับแตํวันที่ได๎รับเรื่อง แตํถ๎ามีเหตุจําเป็นให๎คณะกรรมการลงมติให๎ขยายเวลาออกไป
ได๎ไมํเกินสามสิบวัน โดยให๎บันทึกเหตุแหํงความจําเป็นนั้นไว๎ด๎วย 

คําสั่งของศาลตามวรรคหนึ่ง (1) และ (2) และคําวินิจฉัยของคณะกรรมการที่
เกี่ยวกับเขตอํานาจศาลตามวรรคหนึ่ง (3) ให๎เป็นที่สุด และมิให๎ศาลที่อยูํในลําดับสูงขึ้นไปของศาล
ตามวรรคหนึ่งยกเรื่องเขตอํานาจศาลขึ้นพิจารณาอีก 

ความในมาตรานี้ ให๎ ใช๎บังคับกับกรณีที่ศาลเห็นเอง กํอนมีคําพิพากษาด๎วย 
โดยอนุโลม 
61พระราชบัญญัติวําด๎วยการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล พ.ศ. 2542 
มาตรา 12  ในกรณีที่มีการนําคดีซึ่งมีข๎อเท็จจริงเรื่องเดียวกันฟูองตํอศาลที่มีเขตอํานาจแตกตํางกัน
ตั้ ง แตํ สองศาลขึ้ น ไป ถ๎ าคูํ คว ามหรือศาล เห็ นวํ าคดีนั้ น ไมํ อยูํ ใน เขต อํานาจของศาล ใด  
ศาลหนึ่งที่รับฟูอง ให๎นําความในมาตรา 10 และมาตรา 11 มาใช๎บังคับโดยอนุโลม 
   ฯลฯ    ฯลฯ 
62พระราชบัญญัติวําด๎วยการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล พ.ศ. 2542 
มาตรา 12    ฯลฯ    ฯลฯ 
  ในกรณีที่ มี ก า ร ฟูอ งคดี ตํ อศาล ใด  แตํ ศ าลนั้ น ไ มํ รั บ ฟูอ ง เพร าะ เหตุ วํ า 
คดีดังกลําวอยูํในเขตอํานาจของอีกศาลหนึ่ง เมื่อมีการฟูองคดีตํออีกศาลหนึ่งแล๎วหากศาลดังกลําว  
เห็นวําคดีนั้นไมํอยูํในเขตอํานาจเชํนกัน ให๎ศาลนั้นสํงเรื่องไปให๎คณะกรรมการพิจารณาวินิจฉัย โดยให๎
นําความในมาตรา 10 วรรคหนึ่ง (3) และมาตรา 11 มาใช๎บังคับโดยอนุโลม 
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(ง) กรณีที่คดีที่มีข๎อเท็จจริงอยํางเดียวกัน แตํศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่งที่ 
ถึงท่ีสุดขัดแย๎งกัน63  

(จ) กรณีที่เกี่ยวกับอํานาจหน๎าที่ตํางๆ ของศาล เชํน วิธีการชั่วคราวกํอนการ
พิพากษา การยื่นคําร๎องตํอศาลกํอนการฟูองคดี การสืบพยานหลักฐานไว๎กํอนฟูองคดี การบังคับคดี
ตามคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาล เป็นต๎น64  

ทั้งนี้ โดยที่คําวินิจฉัยของคณะกรรมการดังกลําวให๎เป็นที่สุด 
 
4.3 กระบวนการในการวินิจฉัยชี้ขาดของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล 
 

(1) การเสนอเรื่องเข๎าสูํการพิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่
ระหวํางศาล65   

                                                           
63พระราชบัญญัติวําด๎วยการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล พ.ศ. 2542 
มาตรา 14  ถ๎ามีคําพิพากษาหรือคําสั่งที่ถึ งที่สุดระหวํางศาลขัดแย๎งกันในคดีที่มีข๎อเท็จจริง 
เป็นเรื่องเดียวกัน จนเป็นเหตุให๎คูํความไมํได๎รับการเยียวยาความเสียหายหรือไมํได๎รับความเป็นธรรม
หรือมีความขัดแย๎งในเรื่องฐานะหรือความสามารถของบุคคล คูํความ หรือบุคคลซึ่งได๎รับผลกระทบ
โดยตรงจากคําพิพากษาหรือคําสั่งดังกลําวอาจยื่นคําร๎องตํอคณะกรรมการเพ่ือขอให๎วินิจฉัยเกี่ยวกับ
การปฏิบัติตามคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลดังกลําวได๎ภายในหกสิบวันนับแตํวันที่คําพิพากษา  
หรือคําสั่งที่ออกภายหลังถึงที่สุด 

ให๎คณะกรรมการพิจารณาคําร๎องตามวรรคหนึ่ ง  โดยคํานึ งถึ งประโยชน์ 
แหํงความยุติธรรมและความเป็นไปได๎ในการปฏิบัติตามคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาล แล๎วให๎กําหนด
แนวทางการปฏิบัติตามคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลดังกลําว คําวินิจฉัยของคณะกรรมการให๎เป็น
ที่สุด 

ให๎นํากําหนดเวลาตามมาตรา 10 วรรคหนึ่ง (3) มาใช๎บังคับกับกรณีนี้โดยอนุโลม 
64พระราชบัญญัติวําด๎วยการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล พ.ศ. 2542 
มาตรา 15  ให๎นําบทบัญญัติมาตรา 10 ถึงมาตรา 14 ไปใช๎กับวิธีการชั่วคราวกํอนพิพากษา  
การยื่นคําร๎องตํอศาลกํอนการฟูองคดีตามที่กฎหมายบัญญัติ การสืบพยานหลักฐานไว๎กํอนฟูองคดี 
การบังคับคดีตามคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาล และการปฏิบัติการตามอํานาจหน๎าที่ประการอ่ืน 
ของศาลโดยอนุโลม 
65สุพิศ ปราณีตพลกรัง ,  การวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล  (กรุง เทพมหานคร :  
สํานักพิมพ์อฑตยา มิเล็นเนียม, 2546) น.30 – 31. 
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(ก) กรณีที่มีการฟูองคดีตํอศาลแล๎ว แตํคูํความฝุายที่ถูกฟูองหรือศาลที่ 
รับฟูองเห็นวําคดีนั้นอยูํในเขตอํานาจของอีกศาลหนึ่ง  

คูํความฝุายที่ถูกฟูองต๎องยื่นคําร๎องตํอศาลที่รับฟูองกํอนวันสืบพยาน
สําหรับศาลยุติธรรมหรือศาลทหาร หรือกํอนวันนั่งพิจารณาคดีครั้งแรกสําหรับศาลปกครองหรือศาลอ่ืน 
หากเป็นกรณีที่ศาลเห็นเอง ศาลต๎องเสนอเรื่องไปยังคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล
กํอนวันที่มีคําพิพากษา66  

(ข) กรณีท่ีมีการฟูองคดีตํอศาลที่มีเขตอํานาจแตกตํางกันตั้งแตํสองศาลขึ้น
ในเรื่องที่มีข๎อเท็จจริงอยํางเดียวกัน และคูํความหรือศาลเห็นเองวําคดีนั้นไมํอยูํในเขตอํานาจของศาล
ใดศาลหนึ่งที่รับฟูอง  

คูํความฝุายที่ถูกฟูองในศาลนั้นๆ มีสิทธิยื่นคําร๎องขอให๎พิจารณาข๎อโต๎แย๎ง
เรื่องอํานาจศาลได๎ โดยยื่นตํอศาลที่รับฟูองคดีกํอนวันสืบพยานสําหรับศาลยุติธรรมหรือศาลทหาร หรือ
กํอนวันนั่งพิจารณาคดีครั้งแรกสําหรับศาลปกครองหรือศาลอ่ืน หากเป็นกรณีที่ศาลเห็นเอง ศาลต๎องเสนอ
เรื่องดังกลําวไปยังคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาลกํอนวันที่มีคําพิพากษา67  

(ค) กรณีท่ีมีการฟูองคดีตํอศาลแตํศาลไมํรับฟูองเพราะเห็นวําคดีอยูํในเขต
อํานาจของศาลอื่น และเม่ือนําคดีไปฟูองตํอศาลอ่ืน ศาลอ่ืนนั้นก็เห็นวําคดีไมํอยูํในเขตอํานาจเชํนกัน  

เฉพาะแตํศาลที่สองซึ่งไมํรับฟูองเทํานั้นมีสิทธิเสนอเรื่องตํอคณะกรรมการ
วินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล68  

(ง) กรณีที่คดีที่มีข๎อเท็จจริงอยํางเดียวกัน แตํศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่งที่
ถึงท่ีสุดขัดแย๎งกัน  

เฉพาะแตํคูํความหรือบุคคลที่ได๎รับผลกระทบโดยตรงจากคําพิพากษาหรือ
คําสั่งศาลที่ถึงที่สุด มีสิทธิยื่นคําร๎องตํอคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาลเพ่ือขอให๎
พิจารณาประเด็นข๎อขัดแย๎งดังกลําว ทั้งนี้ โดยยื่นภายในหกสิบวันนับแตํวันที่คําพิพากษาหรือคําสั่งที่ออก
ภายหลังถึงที่สุด69  

                                                           
66โปรดดู เชิงอรรถที่ 60 
67โปรดดู เชิงอรรถท่ี 61 
68โปรดดู เชิงอรรถที่ 62 
69โปรดดู เชิงอรรถที่ 63 
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(จ) กรณีที่เกี่ยวกับอํานาจหน๎าที่ตํางๆ ของศาล เชํน วิธีการชั่วคราวกํอน
การพิพากษา การยื่นคําร๎องตํอศาลกํอนการฟูองคดี การสืบพยานหลักฐานไว๎กํอนฟูองคดี การบังคับ
คดีตามคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาล เป็นต๎น70  

 ทั้งคูํความและศาลมีสิทธิเสนอเรื่องให๎คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจ
หน๎าที่ระหวํางศาลพิจารณาได๎ 

(2) การดําเนินการเพ่ือพิจารณาข๎อโต๎แย๎งเรื่องอํานาจศาล71  
(ก) กรณีที่มีการฟูองคดีตํอศาลแล๎ว แตํคูํความฝุายที่ถูกฟูองเห็นวําคดีนั้นอยูํ

ในเขตอํานาจของอีกศาลหนึ่ง หรือเป็นกรณีที่ศาลเห็นเอง ตามมาตรา 10 และกรณีที่มีการฟูองคดี 
ตํอศาลที่มีเขตอํานาจแตกตํางกันตั้งแตํสองศาลขึ้นไปในเรื่องที่มีข๎อเท็จจริงอยํางเดียวกัน และคูํความ
หรือศาลเห็นเองวําคดีนั้นไมํอยูํในเขตอํานาจของศาลใดศาลหนึ่งที่รับฟูอง ตามมาตรา 12 วรรคหนึ่ง 

 ให๎ศาลที่รับฟูองรอการพิจารณาไว๎ชั่วคราว และให๎จัดทําความเห็นสํงไปให๎
ศาลที่คํูความร๎องวําคดีนั้นอยูํในเขตอํานาจโดยเร็ว โดยหากศาลที่รับความเห็นดังกลําวต๎องดําเนินการ 
ดังนี้ 

- ถ๎าศาลที่สํงความเห็นมีความเห็นวําคดีนั้นอยูํในเขตอํานาจของศาลตน และ
ศาลที่รับความเห็นมีความเห็นพ๎องกับศาลดังกลําว ให๎แจ๎งความเห็นไปยังศาลที่สํงความเห็นเพ่ือมี
คําสั่งให๎ดําเนินกระบวนพิจารณาคดีในศาลเดิมนั้นตํอไป 

- ถ๎าศาลที่สํงความเห็นมีความเห็นวําคดีนั้นอยูํในเขตอํานาจของอีกศาลหนึ่ง 
ที่คูํความอ๎าง และศาลที่รับความเห็นมีความเห็นพ๎องกับศาลดังกลําว ให๎แจ๎งความเห็นไปยังศาลที่สํง
ความเห็นเพ่ือมีคําสั่งให๎โอนคดีไปยังศาลนั้น หรือสั่งจําหนํายคดีเพ่ือให๎คูํความไปฟูองศาลที่มีเขต
อํานาจ ทั้งนี้ ตามที่ศาลเห็นสมควรโดยคํานึงถึงประโยชน์แหํงความยุติธรรม 

- ถ๎าศาลที่รับความเห็นมีความเห็นแตกตํางจากศาลที่สํงความเห็น ให๎แจ๎ง
ความเห็นดังกลําวไปยังศาลที่สํงความเห็น เพ่ือให๎สํงเรื่องไปให๎คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจ
หน๎าที่ระหวํางศาลพิจารณา ทั้งนี้ โดยที่คณะกรรมการฯ ต๎องวินิจฉัยชี้ขาดให๎แล๎วเสร็จภายในสามสิบวัน
นับแตํวันที่ได๎รับเรื่อง เว๎นแตํมีเหตุจําเป็นให๎คณะกรรมการฯ ลงมติให๎ขยายเวลาออกไปได๎อีกไมํเกิ น
สามสิบวัน หากตํอมาปรากฏวําคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาลเห็นวําคดี  
อยูํในอํานาจของศาลใด ให๎ศาลนั้นดําเนินกระบวนพิจารณาตํอไป โดยศาลที่รับฟูองไว๎แล๎วต๎องสั่งโอนคดี

                                                           
70โปรดดู เชิงอรรถที่ 64 
71อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 65, น.33 – 36. 
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หรือสั่งจําหนํายคดีเพ่ือให๎คูํความไปฟูองยังศาลที่มีเขตอํานาจ แตํการจะพิจารณาสั่งดังกลําวจะต๎อง
คํานึงถึงประโยชน์แหํงความยุติธรรมประกอบด๎วย72  

(ข) กรณีที่มีการฟูองคดีตํอศาลแตํศาลไมํรับฟูองเพราะเห็นวําคดีอยูํในเขต
อํานาจของศาลอ่ืน และเมื่อนําคดีไปฟูองตํอศาลอ่ืน ศาลอ่ืนนั้นก็เห็นวําคดีไมํอยูํในเขตอํานาจเชํนกัน   
ตามมาตรา 12 วรรคสอง 

ให๎ศาลที่สองซึ่งได๎พิจารณาคําฟูองดังกลําวสํงเรื่องไปให๎คณะกรรมการวินิจฉัย 
ชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาลพิจารณา ทั้งนี้ โดยที่คณะกรรมการฯ ต๎องวินิจฉัยชี้ขาดให๎แล๎วเสร็จ
ภายในสามสิบวันนับแตํวันที่ได๎รับเรื่อง เว๎นแตํมีเหตุจําเป็นให๎คณะกรรมการฯ ลงมติให๎ขยายเวลา
ออกไปได๎อีกไมํเกินสามสิบวัน 

(ค) กรณีที่คดีที่มีข๎อเท็จจริงอยํางเดียวกัน แตํศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่ง 
ที่ถึงที่สุดขัดแย๎งกัน ตามมาตรา 14 และกรณีที่เกี่ยวกับอํานาจหน๎าที่ตํางๆ ของศาล เชํน วิธีการ
ชั่วคราวกํอนการพิพากษา การยื่นคําร๎องตํอศาลกํอนการฟูองคดี การสืบพยานหลักฐานไว๎กํอนฟูองคดี 
การบังคับคดีตามคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาล เป็นต๎น ตามมาตรา 15 

คณะกรรมการฯ ต๎องวินิจฉัยชี้ขาดข๎อโต๎แย๎งเรื่องอํานาจศาลที่ได๎รับมาตาม
กระบวนการ ให๎แล๎วเสร็จภายในสามสิบวันนับแตํวันที่ได๎รับเรื่อง เว๎นแตํมีเหตุจําเป็นให๎คณะกรรมการ
ฯ ลงมติให๎ขยายเวลาออกไปได๎อีกไมํเกินสามสิบวัน 

โดยที่การประชุมของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาลต๎องมี
กรรมการมาประชุมไมํน๎อยกวําสามในสี่ของจํานวนกรรมการทั้งหมดจึงจะครบองค์ประชุม กรรมการ 
คนหนึ่งมีหนึ่งเสียงในการลงคะแนนและการวินิจฉัยชี้ขาดให๎ถือตามเสียงข๎างมาก ถ๎าคะแนนเสียงเทํากัน 
ให๎ประธานในที่ประชุมออกเสียงเพ่ิมเพ่ือชี้ขาด73  

                                                           
72พระราชบัญญัติวําด๎วยการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล พ.ศ. 2542 
มาตรา 11  ในกรณีที่คณะกรรมการได๎วินิจฉัยชี้ขาดวําคดีอยูํในเขตอํานาจของศาลที่รับฟูอง ให๎ศาลนั้น
ดําเนินกระบวนพิจารณาตํอไป แตํถ๎าวินิจฉัยชี้ขาดวําคดีอยูํในเขตอํานาจของอีกศาลหนึ่ง ให๎ศาลที่รับฟูอง
สั่งโอนคดีหรือสั่งจําหนํายคดีเพ่ือให๎คูํความไปฟูองศาลที่มีเขตอํานาจ ทั้งนี้ ตามที่ศาลเห็นสมควร 
โดยคํานึงถึงประโยชน์แหํงความยุติธรรม 
73พระราชบัญญัติวําด๎วยการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล พ.ศ. 2542 
มาตรา 16  การประชุมของคณะกรรมการต๎องมีกรรมการมาประชุมไมํน๎อยกวําสามในสี่ของจํานวน
กรรมการทั้งหมด จึงจะเป็นองค์ประชุม 

ในประธานกรรมการเป็นประธานในที่ประชุม ในกรณีที่ประธานกรรมการไมํอยูํหรือ 
ไมํสามารถปฏิบัติหน๎าที่ได๎ ให๎กรรมการซึ่งมาประชุมเลือกกรรมการคนหนึ่งเป็นประธานในที่ประชุม 
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และคําวินิจฉัยต๎องทําเป็นหนังสือ ระบุเหตุผลแหํงคําวินิจฉัยและลงลายมือชื่อ
กรรมการทุกคนที่วินิจฉัย74  

 
4.4 ประเภทคดีที่เคยขึ้นสู่การวินิจฉัยชี้ขาดของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล 
 
 นับตั้งแตํรัฐธรรมนูญแหํงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 กําหนดให๎มีองค์กรที่ 
ทําหน๎าที่ในการวินิจฉัยชี้ขาดปัญหาเกี่ยวกับอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาลยุติธรรม ศาลปกครอง  
ศาลทหาร หรือศาลอ่ืน75 และตํอมาได๎มพีระราชบัญญัติวําด๎วยการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวําง
ศาล พ.ศ. 2542 ซึ่งมีผลใช๎บังคับเมื่อวันที่ 25 ธันวาคม 2542 จัดตั้งคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาด
อํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล มีคดีที่ขึ้นสูํการวินิจฉัยชี้ขาดของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่
ระหวํางศาล โดยมีรายละเอียดเกี่ยวกับจํานวนและประเภทคดี ดังนี้76 
 ปี 2544 จํานวน 7 เรื่อง ได๎แกํ 

 - คดีเก่ียวกับสิทธิในที่ดิน 1 เรื่อง 
-คดีเก่ียวกับการเลือกตั้ง 6 เรื่อง 
(ไมํมีคดีเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง) 

ปี 2545 จํานวน 34 เรื่อง ได๎แกํ 
- คดีเก่ียวกับสิทธิในที่ดิน 8 เรื่อง 
- คดีเก่ียวกับการเลือกตั้ง 4 เรื่อง 
- คดีเก่ียวกับการกระทําละเมิด 12 เรื่อง 

                                                                                                                                                                      

การวินิจฉัยชี้ขาดในที่ประชุมให๎ถือเสียงข๎างมาก กรรมการคนหนึ่งให๎มีเสียงหนึ่งในการลงคะแนน  
ถ๎าคะแนนเสียงเทํากันให๎ประธานในที่ประชุมออกเสียงเพ่ิมขึ้นอีกเสียงหนึ่งเป็นเสียงชี้ขาด 
74พระราชบัญญัติวําด๎วยการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล พ.ศ. 2542 
มาตรา 17  คําวินิจฉัยของคณะกรรมการให๎ทําเป็นหนังสือ ระบุเหตุผลแหํงคําวินิจฉัยและลงลายมือชื่อ
กรรมการทุกคนที่วินิจฉัย และบุคคลทั่วไปอาจขอคัดสําเนาได๎ตามวิธีการที่คณะกรรมการกําหนด 
   ฯลฯ    ฯลฯ 
75 โปรดดู เชิงอรรถท่ี 52 
76สํานักเลขานุการคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล, “คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจ
หน๎าที่ระหวํางศาล”, สืบค๎นเมื่อวันที่ 5 มิถุนายน 2559 
http://www.supremecourt.or.th/webportal/maincode/content.php?content=compon
ent/content/view.php&id=39&base=19&base=19,  
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-คดีเก่ียวกับการใช๎อํานาจตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา 2 เรื่อง 
-คดีเก่ียวกับการใช๎อํานาจตามกฎหมายแรงงาน 1 เรื่อง 
- คดีเกี่ยวกับการใช๎อํานาจตามกฎหมายควบคุมอาคารในการจับกุมและกักขัง  

1 เรื่อง 
- คดีเก่ียวกับการขายทอดตลาดทรัพย์ของกลาง 1 เรื่อง 
- เป็นมีคดีเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 5 เรื่อง (ประเด็นวําเป็นสัญญาทางปกครอง

หรือสัญญาทางแพํง) 
ปี 2546 จํานวน 35 เรื่อง 

 - คดีเก่ียวกับสิทธิในที่ดิน 10 เรื่อง 
- คดีเก่ียวกับการกระทําละเมิด 14 เรื่อง 
- คดีเก่ียวกับความรับผิดอยํางอ่ืน 1 เรื่อง 
- คดีเก่ียวกับการบังคับตามคําชี้ขาดของอนุญาโตตุลาการ 1 เรื่อง 

 - คดีเก่ียวกับทะเบียนเครื่องหมายการค๎า 1 เรื่อง 
 - คดีท่ีคําพิพากษาหรือคําสั่งที่ถึงที่สุดแล๎วขัดแย๎งกัน 2 เรื่อง 
 - การพิจารณาความชอบด๎วยกฎหมายของคําร๎องที่ยื่นตํอคณะกรรมการวินิจฉัย 

ชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล 1 เรื่อง 
 - คดีเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 5 เรื่อง (ประเด็นวําเป็นสัญญาหรือคําสั่ง 

ทางปกครอง 1 เรื่อง และประเด็นวําเป็นสัญญาทางแพํงหรือเป็นสัญญาทางปกครอง 4 เรื่อง) 
ปี 2547 จํานวน 63 เรื่อง 

 - คดีเก่ียวกับสิทธิในที่ดิน 32 เรื่อง 
 - คดีเก่ียวกับการกระทําละเมิด 14 เรื่อง 
 -คดีเก่ียวกับการใช๎อํานาจตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา 3 เรื่อง 
 - คดีเก่ียวกับการบังคับตามคําชี้ขาดของอนุญาโตตุลาการ 1 เรื่อง 
 - คดีเก่ียวกับทะเบียนหุ๎นสํวนบริษัท 2 เรื่อง 
 - คดีเก่ียวกับการจํายเงินกรณีลาออกจากราชการกํอนเกษียณอายุ 1 เรื่อง 

- คดีท่ีคําพิพากษาหรือคําสั่งที่ถึงที่สุดแล๎วขัดแย๎งกัน 1 เรื่อง 
 - คดีเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 9 เรื่อง (ประเด็นวําเป็นเกิดสัญญาแล๎วหรือไมํ  

1 เรื่อง ประเด็นวําเป็นสัญญาหรือคําสั่งทางปกครอง 2 เรื่อง ประเด็นวําเป็นสัญญาทางปกครอง 
แตํลูกหนี้ล๎มละลายแล๎ว 1 เรื่อง และประเด็นวําเป็นสัญญาทางแพํงหรือเป็นสัญญาทางปกครอง 5 เรื่อง) 

ปี 2548 จํานวน 49 เรื่อง 
 - คดีเก่ียวกับสิทธิในที่ดิน 22 เรื่อง 
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 - คดีเก่ียวกับการกระทําละเมิด 13 เรื่อง 
 - คดีเก่ียวกับการบังคับตามคําชี้ขาดของอนุญาโตตุลาการ 1 เรื่อง 
 - คดีเก่ียวกับทะเบียนหุ๎นสํวนบริษัท 1 เรื่อง 
 - คดีเก่ียวกับความผิดอาญาทหาร 2 เรื่อง 
 - การพิจารณาอํานาจศาลตามบทเฉพาะกาล 1 เรื่อง 
 - คดีท่ีคําพิพากษาหรือคําสั่งที่ถึงที่สุดแล๎วขัดแย๎งกัน 1 เรื่อง 
 - การพิจารณาความชอบด๎วยกฎหมายของคําร๎องที่ยื่นตํอคณะกรรมการวินิจฉัย 

ชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล 1 เรื่อง 
 - คดีเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 7 เรื่อง (ประเด็นวําเป็นเกิดสัญญาแล๎วหรือไมํ  

1 เรื่อง และประเด็นวําเป็นสัญญาทางแพํงหรือเป็นสัญญาทางปกครอง 6 เรื่อง) 
ปี 2549 จํานวน 31 เรื่อง 

- คดีเก่ียวกับสิทธิในที่ดิน 9 เรื่อง 
 - คดีเก่ียวกับการกระทําละเมิด 9 เรื่อง 
 -คดีเก่ียวกับการใช๎อํานาจตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา 2 เรื่อง 
 - คดีเก่ียวกับทะเบียนหุ๎นสํวนบริษัท 1 เรื่อง 
 - คดีเก่ียวกับวินัยทหาร 1 เรื่อง 
 - การพิจารณาความชอบด๎วยกฎหมายของคําร๎องที่ยื่นตํอคณะกรรมการวินิจฉัย 

ชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล 1 เรื่อง 
 - คดีเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 8 เรื่อง (ประเด็นวําเป็นสัญญาทางแพํงหรือ 

เป็นสัญญาทางปกครอง 8 เรื่อง) 
ปี 2550 จํานวน 37 เรื่อง 

- คดีเก่ียวกับสิทธิในที่ดิน 11 เรื่อง 
 - คดีเก่ียวกับการกระทําละเมิด 9 เรื่อง 
 - คดีเก่ียวกับทะเบียนนิติกรรม 1 เรื่อง 

- คดีเก่ียวกับทะเบียนหุ๎นสํวนบริษัท 2 เรื่อง 
 - คดีเก่ียวกับความผิดอาญาทหาร 1 เรื่อง 
 - คดีท่ีคําพิพากษาหรือคําสั่งที่ถึงที่สุดแล๎วขัดแย๎งกัน 2 เรื่อง 
 - การพิจารณาความชอบด๎วยกฎหมายของคําร๎องที่ยื่นตํอคณะกรรมการวินิจฉัย 

ชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล 3 เรื่อง 
 - คดีเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 8 เรื่อง (ประเด็นวําเป็นสัญญาทางแพํงหรือ 

เป็นสัญญาทางปกครอง 8 เรื่อง) 
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ปี 2551 จํานวน 33 เรื่อง 
- คดีเก่ียวกับสิทธิในที่ดิน 9 เรื่อง 

 - คดีเก่ียวกับการกระทําละเมิด 11 เรื่อง 
 -คดีเก่ียวกับการใช๎อํานาจตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา 1 เรื่อง 
 - การพิจารณาความชอบด๎วยกฎหมายของคําร๎องที่ยื่นตํอคณะกรรมการวินิจฉัย 

ชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล 4 เรื่อง 
 - คดีเก่ียวกับการปฏิบัติตามหลักเกณฑ์และเงื่อนไขการจ๎างของรัฐวิสาหกิจ 1 เรื่อง 
 - คดีเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 7 เรื่อง (ประเด็นวําเป็นสัญญาทางแพํงหรือ 

เป็นสัญญาทางปกครอง 7 เรื่อง) 
ปี 2552 จํานวน 27 เรื่อง 

- คดีเก่ียวกับสิทธิในที่ดิน 6 เรื่อง 
 - คดีเก่ียวกับการกระทําละเมิด 9 เรื่อง 
 - คดีเก่ียวกับการเลือกตั้ง 1 เรื่อง 
 -คดีเก่ียวกับการใช๎อํานาจตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา 1 เรื่อง 
 - คดีท่ีคําพิพากษาหรือคําสั่งที่ถึงที่สุดแล๎วขัดแย๎งกัน 1 เรื่อง 
 - การพิจารณาความชอบด๎วยกฎหมายของคําร๎องที่ยื่นตํอคณะกรรมการวินิจฉัย 

ชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล 2 เรื่อง 
 - คดีเก่ียวกับการดําเนินการขององค์กรทางศาสนา 1 เรื่อง 
 - คดีเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 6 เรื่อง (ประเด็นวําเป็นสัญญาทางแพํงหรือ 

เป็นสัญญาทางปกครอง 6 เรื่อง) 
ปี 2553 จํานวน 63 เรื่อง 

- คดีเก่ียวกับสิทธิในที่ดิน 39 เรื่อง 
 - คดีเก่ียวกับการกระทําละเมิด 6 เรื่อง 
 - คดีเก่ียวกับทะเบียนนิติกรรม 2 เรื่อง 
 - การพิจารณาความชอบด๎วยกฎหมายของคําร๎องที่ยื่นตํอคณะกรรมการวินิจฉัย 

ชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล 1 เรื่อง 
 - คดีเก่ียวกับการประกันสังคม 1 เรื่อง 
 - คดีเก่ียวกับการบังคับตามคําชี้ขาดของอนุญาโตตุลาการ 1 เรื่อง 
 - คดีเก่ียวกับการดําเนินการของสถาบันการศึกษาเอกชน 1 เรื่อง 
 - คดีเก่ียวกับการดําเนินการตามประมวลรัษฎากร 1 เรื่อง 
 - คดีเก่ียวกับการดําเนินการอภัยโทษ 1 เรื่อง 
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 - คดีเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 10 เรื่อง (ประเด็นวําเป็นสัญญาทางแพํงหรือ 
เป็นสัญญาทางปกครอง 10 เรื่อง) 

ปี 2554 จํานวน 54 เรื่อง 
- คดีเก่ียวกับสิทธิในที่ดิน 32 เรื่อง 

 - คดีเก่ียวกับการกระทําละเมิด 9 เรื่อง 
 - คดีเก่ียวกับทะเบียนนิติกรรม 2 เรื่อง 
 - การพิจารณาความชอบด๎วยกฎหมายของคําร๎องที่ยื่นตํอคณะกรรมการวินิจฉัย 

ชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล 1 เรื่อง 
 - คดีเก่ียวกับกระบวนยุติธรรมทางอาญา 1 เรื่อง 
 - คดีเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 9 เรื่อง (ประเด็นวําเป็นสัญญาทางแพํงหรือ 

เป็นสัญญาทางปกครอง 9 เรื่อง) 
ปี 2555 จํานวน 108 เรื่อง 

 - คดีเก่ียวกับสิทธิในที่ดิน 54 เรื่อง 
 - คดีเก่ียวกับการกระทําละเมิด 13 เรื่อง 
 - คดีเก่ียวกับทะเบียนหุ๎นสํวนบริษัท 1 เรื่อง 

- คดีเก่ียวกับการบังคับตามคําชี้ขาดของอนุญาโตตุลาการ 2 เรื่อง 
 - การพิจารณาความชอบด๎วยกฎหมายของคําร๎องที่ยื่นตํอคณะกรรมการวินิจฉัย 

ชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล 2 เรื่อง 
 - คดีเก่ียวกับการดําเนินการตามประมวลรัษฎากร 3 เรื่อง 
 - คดีเก่ียวกับการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม 1 เรื่อง 
 - คดีเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 32 เรื่อง (ประเด็นวําเป็นสัญญาทางแพํงหรือ 

เป็นสัญญาทางปกครอง 32 เรื่อง) 
ปี 2556 จํานวน 155 เรื่อง 

 - คดีเก่ียวกับสิทธิในที่ดิน 103 เรื่อง 
 - คดีเก่ียวกับการกระทําละเมิด 11 เรื่อง 
 - คดีเก่ียวกับทะเบียนหุ๎นสํวนบริษัท 3 เรื่อง 

- คดีเก่ียวกับการบังคับตามคําชี้ขาดของอนุญาโตตุลาการ 1 เรื่อง 
- คดีเก่ียวกับการเลือกกรรมการสภาการเหมืองแรํ 1 เรื่อง 

 - คดีเก่ียวกับการใช๎อํานาจตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา 2 เรื่อง 
 - การพิจารณาความชอบด๎วยกฎหมายของคําร๎องที่ยื่นตํอคณะกรรมการวินิจฉัย 

ชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล 5 เรื่อง 
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 - คดีเก่ียวกับวินัยทหาร 1 เรื่อง 
 - คดีเก่ียวกับภาษีอากร 2 เรื่อง 
 - คดีท่ีคําพิพากษาหรือคําสั่งที่ถึงที่สุดแล๎วขัดแย๎งกัน 1 เรื่อง 
 - คดีเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 25 เรื่อง (ประเด็นวําเป็นสัญญาทางแพํงหรือ 

เป็นสัญญาทางปกครอง 26 เรื่อง) 
ปี 2557 จํานวน 139 เรื่อง 

 - คดีเก่ียวกับสิทธิในที่ดิน 65 เรื่อง 
 - คดีเก่ียวกับการกระทําละเมิด 27 เรื่อง 
 - คดีเก่ียวกับทะเบียนหุ๎นสํวนบริษัท 1 เรื่อง 
 - การพิจารณาความชอบด๎วยกฎหมายของคําร๎องที่ยื่นตํอคณะกรรมการวินิจฉัย 

ชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล 1 เรื่อง 
 - คดีท่ีคําพิพากษาหรือคําสั่งที่ถึงที่สุดแล๎วขัดแย๎งกัน 1 เรื่อง 
 - คดีเก่ียวกับวินัยทหาร 1 เรื่อง 
 - คดีเก่ียวกับการใช๎อํานาจตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา 5 เรื่อง 
 - คดีเก่ียวกับการดําเนินการขององค์กรทางกีฬา 2 เรื่อง 
 - คดีเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 35 เรื่อง (ประเด็นวําเป็นสัญญาทางแพํงหรือ 

เป็นสัญญาทางปกครอง 35 เรื่อง) 
ปี 2558 จํานวน 99 เรื่อง 

 - คดีเก่ียวกับสิทธิในที่ดิน 46 เรื่อง 
 - คดีเก่ียวกับการกระทําละเมิด 23 เรื่อง 
 - คดีเก่ียวกับทะเบียนประวัติบุคคล 1 เรื่อง 
 - การพิจารณาความชอบด๎วยกฎหมายของคําร๎องที่ยื่นตํอคณะกรรมการวินิจฉัย 

ชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล 2 เรื่อง 
 - คดีเก่ียวกับความผิดอาญาทหาร 2 เรื่อง 
 - คดีเก่ียวกับกฎอัยการศึก 1 เรื่อง 
 - คดีเก่ียวกับกระบวนยุติธรรมทางอาญา 4 เรื่อง 
 - คดีเก่ียวกับเขตอํานาจศาลในสถานการณ์ฉุกเฉิน 3 เรื่อง 
 - คดีภาษีอากร 3 เรื่อง 
 - คดีเก่ียวกับเขตอํานาจศาลตามประกาศรักษาความสงบแหํงชาติ 1 เรื่อง 
 - คดีเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 13 เรื่อง (ประเด็นวําเป็นสัญญาทางแพํงหรือ 

เป็นสัญญาทางปกครอง 13 เรื่อง 
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บทที่ 5 
การสังเคราะห์ความเห็นของศาลปกครองและศาลยุติธรรมในคดีที่เกี่ยวกับ 

สัญญาทางปกครองที่ขึ้นสู่การวินิจฉัยชี้ขาดของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่
ระหว่างศาล 

 
การศึกษานี้มีวัตถุในการศึกษา คือ ความเห็นของศาลปกครองและศาลยุติธรรม 

ที่เกี่ยวกับสัญญาทางปกครองตามที่ปรากฏในคําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล ดังนั้น 
การศึกษาจึงต๎องใช๎วิธีการศึกษาจากคําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาลเฉพาะในกรณีที่  
ศาลปกครองและศาลยุติธรรมโต๎แย๎งกันเกี่ยวกับความเป็นสัญญาทางปกครอง และเพ่ือประโยชน์  
ในการวิเคราะห์อยํางเป็นระบบจึงได๎แบํงแยกคําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาลโดยยึด
องค์ประกอบของนิยามสัญญาทางปกครอง โดยแบํงเป็นประเด็นเกี่ยวกับคูํสัญญาและประเด็น
เกี่ยวกับเนื้อหาของสัญญา และตามประเภทของสัญญาที่ปรากฏในคําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่
ระหวํางศาล ได๎แกํ สัญญาจ๎าง สัญญาให๎ทุนการศึกษา สัญญาซื้อขาย สัญญาเชํา สัญญากู๎ยืมเงิน 
สัญญาให๎ทุนการศึกษา สัญญาขอลาศึกษาหรือฝึกอบรม สัญญาสอบราคาหรือประกวดราคา สัญญา
ให๎ดําเนินการหรือเข๎ารํวมในการดําเนินการ และสัญญาค้ําประกันการดําเนินการหรือการปฏิบัติ  
ตามสัญญา ซึ่งมีรายละเอียด ดังนี้ 
 
5.1 ความเห็นของศาลปกครองและศาลยุติธรรมกรณีที่มีความขัดแย้งกันในประเด็นเกี่ยวกับ
คู่สัญญา 
 
 5.1.1 กรณีสัญญาจ้าง 

(1) คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล ที่ 4/2549 
สัญญาจ๎างเป็นผู๎บริหารของบริษัท ทําอากาศยานไทย จํากัด (มหาชน) 
ศาลปกครอง เห็นวํา ผู๎ถูกฟูองคดีที่ 1 (จําเลยที่ 1) เป็นบริษัทจํากัด 

(มหาชน) กระทรวงการคลังเป็นผู๎ถือหุ๎นใหญํ และได๎จดทะเบียนเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายวําด๎วย
บริษัทมหาชน จํากัด ถึงแม๎จะมีฐานะเป็นรัฐวิสาหกิจตามมาตรา 4 แหํงพระราชบัญญัติคุณสมบัติ
มาตรฐานสําหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518 ก็ตาม แตํมิใชํรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้น
โดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา ผู๎ถกฟูองคดีที่ 1 จะมีฐานะเป็นหนํวยงานทางปกครองได๎
เฉพาะในกรณีที่เป็นหนํวยงานที่ได๎รับมอบหมายให๎ใช๎อํานาจทางปกครองหรือให๎ดําเนินกิจการ  
ทางปกครอง และเฉพาะเมื่อได๎กระทําการโดยใช๎อํานาจทางปกครองหรือการดําเนิ นกิจการ 
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ทางปกครองตามที่ได๎รับมอบหมายเทํานั้น ซึ่งตามพระราชกฤษฎีกากําหนดอํานาจ สิทธิ และ
ประโยชน์ของบริษัท ทําอากาศยานไทย จํากัด (มหาชน) พ.ศ. 2545 ประกอบกับวัตถุประสงค์ของ 
ผู๎ถูกฟูองคดีที่  1 ที่ได๎จดทะเบียนเป็นนิติบุคคลตํอกรมพัฒนาธุรกิจการค๎า กระทรวงพาณิชย์  
ตามกฎหมายวําด๎วยบริษัทมหาชนจํากัด ถือวําผู๎ถูกฟูองคดีที่ 1 (จําเลยที่ 1) ได๎รับมอบหมายให๎
ประกอบกิจการเกี่ยวกับทําอากาศยาน รวมทั้งการดําเนินกิจการอ่ืนที่เกี่ยวข๎องหรือตํอเนื่องกับ  
การประกอบกิจการทําอากาศยาน ซึ่งถือได๎วําเป็นกิจการทางปกครอง ดังนั้น ในกรณีที่ผู๎ถู กฟูองคดี 
ที่ 1 (จําเลยที่ 1) กระทําการที่เป็นการดําเนินกิจการ ทําอากาศยาน หรือที่เกี่ยวกับกิจการทําอากาศ
ยาน โดยเกี่ยวข๎องสัมพันธ์กับหนํวยงานหรือบุคคลใด จึงจะถือได๎วําผู๎ถูกฟูองคดีที่ 1 (จําเลยที่ 1) 
กระทําการในฐานะหนํวยงานทางปกครอง แตํในกรณีที่ ผู๎ถูกฟูองคดีที่  1(จําเลยที่ 1) ทําสัญญาจ๎าง
บุคคลใดเป็นผู๎บริหารหรือเป็นพนักงานไมํอาจถือได๎เป็นการดําเนินกิจการทําอากาศยาน หรือ
เกี่ยวข๎องหรือตํอเนื่องกับกิจการทําอากาศยาน ซึ่งเป็นกิจการทางปกครองโดยตรง และไมํอาจถือเป็น
การกระทําในฐานะหนํวยงานทางปกครอง เมื่อผู๎ถูกฟูองคดีที่ 1 (จําเลยที่ 1) ไมํได๎กระทําการในฐานะ
หนํวยงานทางปกครอง สัญญาจ๎างเป็นผู๎บริหารที่ทําขึ้นระหวํางผู๎ถูกฟูองคดีที่ 1 (จําเลยที่ 1) ผู๎วําจ๎าง 
กับผู๎ฟูองคดี (โจทก์) ผู๎รับจ๎าง จึงไมํใชํสัญญาทางปกครอง เพราะไมํมีคูํสัญญาฝุายใดเป็นหนํวยงาน
ทางปกครองหรือเป็นบุคคลที่กระทําการแทนรัฐ และการที่ผู๎ถูกฟูองคดีที่ 3 (จําเลยที่ 2) ถึงที่ 12  
ในฐานะประธานกรรมการและกรรมการของผู๎ถูกฟูองคดีที่ 1 ได๎มีมติเลิกจ๎างผู๎ฟูองคดีพร๎อมทั้งได๎มี
หนังสือแจ๎งให๎ผู๎ฟูองคดีทราบ ไมํได๎กระทําการในฐานะเป็นคณะบุคคลที่ปฏิบัติงานในหนํวยงาน  
ทางปกครอง จึงไมํมีฐานะเป็นเจ๎าหน๎าที่ของรัฐด๎วยเชํนกัน สํวนผู๎ถูกฟูองคดีที่ 2 ซึ่งดํารงตําแหนํง
รัฐมนตรีวําการกระทรวงคมนาคม ในฐานะที่เป็นผู๎กํากับดูแล ด๎านนโยบายเกี่ยวกับการดําเนินงานของ
ผู๎ถูกฟูองคดีที่ 1 (จําเลยที่ 1) ไมํได๎กระทําการใดในทางปกครองตํอผู๎ฟูองคดี จึงไมํเป็นคดีพิพาท 
ทางปกครอง  

ศาลยุติธรรม เห็นวํา จําเลยที่ 1 เป็นหนํวยงานที่ได๎รับมอบหมายให๎ใช๎
อํานาจทางปกครองหรือให๎ดําเนินกิจการทางปกครอง จึงเป็นหนํวยงานทางปกครอง สัญญาวําจ๎าง
เป็นผู๎บริหารดังกลําวมีข๎อสัญญาโดยมีจุดมุํงหมายเพ่ือทําหน๎าที่บริหาร ทอท. ให๎มีประสิทธิภาพ  
และเพ่ือให๎มีบทบาทยิ่งขึ้นในการสํงเสริมและพัฒนากิจการของ ทอท. โดยการบริหารงานจะต๎อง
บรรลุเปูาหมายตามที่คณะกรรมการ ทอท. กําหนด และให๎ถือวําเปูาหมายดังกลําวเป็นสํวนหนึ่งของ
สัญญาเป็นการจ๎างบริหารเพ่ือมุํงผลสําเร็จของงาน มิใชํสัญญาจ๎างแรงงาน วัตถุแหํงสัญญาเป็นการ
วําจ๎างโจทก์ให๎เป็นผู๎ดําเนินกิจการของจําเลยที่ 1 ซึ่งเป็นบริการสาธารณะโดยตรง ให๎มีประสิทธิภาพ
และพัฒนายิ่งขึ้น อีกทั้งยังมีข๎อสัญญาที่ให๎สิทธิแกํผู๎วําจ๎างเหนือกวําผู๎รับจ๎าง เป็นต๎นวํา ผู๎รับจ๎าง
จะต๎องปฏิบัติตามมติคณะกรรมการ ทอท. ที่ได๎ยับยั้งหรือสั่งการเมื่อเห็นวําผู๎ รับจ๎างปฏิบัติงานใด ๆ 
ขัดตํอมติของคณะกรรมการ หรือเป็นไปในทางที่อาจเสียประโยชน์ของ ทอท. ผู๎รับจ๎าง สัญญาวํา  
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จะทํางานให๎แกํผู๎วําจ๎างจนครบกําหนดเวลา หากผู๎รับจ๎างบอกเลิกสัญญากํอนครบกําหนดอายุสัญญา
โดยไมํมีเหตุผลอันสมควรและกํอให๎เกิดความเสียหายตํอผู๎วําจ๎าง ผู๎รั บจ๎างจะต๎องรับผิดชดใช๎
คําเสียหายให๎แกํผู๎วําจ๎าง โดยที่ผู๎รับจ๎างไมํมีสิทธิเรียกร๎องคําเสียหายในกรณีที่ผู๎วําจ๎างบอกเลิกสัญญา
กํอนครบกําหนดอายุสัญญาโดยไมํมีเหตุผลอันสมควรแตํอยํางใด ซึ่งนอกจากจะแสดงวําผู๎วําจ๎าง  
มีอํานาจเหนือกวําผู๎รับจ๎างแล๎ว ยังแสดงให๎เห็นวําวัตถุแหํงสัญญาซึ่งเป็นการวําจ๎างให๎ผู๎รับจ๎างทํา
บริการสาธารณะ ผู๎รับจ๎างจะต๎องปฏิบัติตลอดไปจนตลอดอายุสัญญาไมํวําจะประสบปัญหาหรือ
อุปสรรคเพียงใด เพ่ือให๎การบริการสาธารณะดําเนินไปอยํางตํอเนื่องและบรรลุผล นอกจากนี้ยังมี
ข๎อจํากัดสิทธิ ผู๎รับจ๎างซึ่งเป็นเอกชนอีกวํา คณะกรรมการของ ทอท. จะพิจารณาประเมินผลการ
ปฏิบัติงานของผู๎รับจ๎างทุกปี ในกรณีที่ผลการปฏิบัติงานของผู๎รับจ๎างไมํเป็นไปตามแผนการดําเนินงาน
ลํวงหน๎าเป็นรายปีที่ผู๎ รับจ๎างเสนอและได๎รับความเห็นชอบจากคณะกรรมการ ทอท. แล๎ว 
คณะกรรมการ ทอท. จะแจ๎งให๎ผู๎รับจ๎างปรับปรุงประสิทธิภาพและการปฏิบัติงาน หากผู๎รับจ๎าง 
ไมํดําเนินการแก๎ไขหรือปรับปรุงให๎เป็นที่พอใจของคณะกรรมการ ทอท. ภายในสองเดือน ให๎ถือวํา  
ผู๎รับจ๎างผิดสัญญา และผู๎วําจ๎างมีสิทธิบอกเลิกสัญญาจ๎างได๎ การพิจารณาของคณะกรรมการ ทอท. 
ดังกลําวให๎ถือวําเป็นที่สุด หลังจากสัญญาสิ้นสุดลงเป็นเวลา 12 เดือน ผู๎รับจ๎างจะต๎องไมํเข๎าไป 
ยุํงเกี่ยวกับธุรกิจหรือหนํวยงานใด ๆ ที่จะได๎รับประโยชน์จากการที่ผู๎รับจ๎างนําความรู๎หรือข๎อมูลไปใช๎
ให๎กํอประโยชน์ตํอหนํวยงานนั้น ไมํวําจะเป็นการกระทําในฐานะใด ๆ ก็ตาม ไมํวําทางตรงหรือ
ทางอ๎อม ในกรณีมีข๎อขัดแย๎ง มีข๎อสงสัยในการปฏิบัติตามสัญญา คณะกรรมการ ทอท. เป็นผู๎มีอํานาจ
วินิจฉัยตีความ และให๎คําวินิจฉัยดังกลําวเป็นที่สุด และเมื่อสัญญาจ๎างสิ้นสุดลงไมํวํากรณีใด ผู๎รับจ๎าง
ไมํมีสิทธิเรียกร๎องคําเสียหายตํอผู๎วําจ๎าง ข๎อสัญญาที่ให๎ผู๎วําจ๎างมีอํานาจเหนือผู๎รับจ๎างและจํากัดสิทธิ
ของผู๎รับจ๎างดังกลําว ขัดตํอเสรีภาพและความเสมอภาคในการทําสัญญาทางแพํง จึงเป็นข๎อสัญญาที่มี
ลักษณะพิเศษที่แสดงถึงเอกสิทธิ์ของรัฐ โดยมีวัตถุแหํงสัญญาเพ่ือให๎การบริการสาธารณะอันเป็นการ
ดําเนินกิจการทางปกครองบรรลุผล ดังนั้นสัญญาดังกลําวจึงเป็นสัญญาทางปกครอง 

คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล เห็นวํา แม๎ขณะเกิด 
ข๎อพิพาทคดีนี้ จําเลยที่ 1 ได๎แปรสภาพจากรัฐวิสาหกิจไปเป็นนิติบุคคลประเภทบริษัทมหาชนจํากัด
แล๎ว แตํจําเลยที่ 1 ก็ยังคงมีวัตถุประสงค์ในการประกอบและสํงเสริมการทําอากาศยาน รวมทั้งการ
ดําเนินกิจการอื่นที่เก่ียวข๎องหรือตํอเนื่องกับการประกอบกิจการ ทําอากาศยานเชํนเดิม ทั้งยังมีอํานาจ 
ได๎รับยกเว๎น มีสิทธิพิเศษหรือได๎รับความคุ๎มครองตามกฎหมาย วําด๎วยการทําอากาศยานแหํงประเทศไทย
หรือกฎหมายอ่ืนได๎ จําเลยที่ 1 จึงเป็นหนํวยงานที่ได๎รับมอบหมายให๎ใช๎อํานาจทางปกครองหรือให๎
ดําเนินกิจการทางปกครอง และมีฐานะเป็นหนํวยงานทางปกครอง เมื่อโจทก์ดํารงตําแหนํงกรรมการ
ผู๎จัดการใหญํมีอํานาจสั่งการตําง ๆ ในการดําเนินกิจการของจําเลยที่ 1 ยํอมเป็นผู๎แสดงเจตนา 
ใช๎อํานาจทางปกครองหรือดําเนินกิจการทางปกครองแทนจําเลยที่ 1 ด๎วย สัญญาพิพาทจึงเป็นสัญญา
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เพ่ือให๎ดําเนินกิจการประกอบและสํงเสริมการทําอากาศยาน รวมทั้งการดําเนินกิจการอ่ืนที่เกี่ยวข๎อง
หรือตํอเนื่องกับ การประกอบกิจการทําอากาศยานอันเป็นบริการสาธารณะให๎บรรลุผล สัญญาพิพาท
จึงเป็นสัญญาทางปกครอง  

(2) คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล ที่ 14/2550 
สัญญาจ๎างอาจารย์ของสถาบันการศึกษาเอกชน 
ศาลปกครอง เห็นวํา ผู๎ถูกฟูองคดีเป็นสถาบันอุดมศึกษาเอกชน อันเป็น

สถานศึกษาและวิจัยมีวัตถุประสงค์ในการให๎การศึกษา สํงเสริมวิชาการและวิชาชีพชั้นสูง ทําการสอน 
ทําการวิจัย ให๎บริการทางวิชาการแกํสังคม และทํานุบํารุงศิลปะและวัฒนธรร มของชาติ  
โดยสภาสถาบันมีอํานาจหน๎าที่วางนโยบายและควบคุมดูแลกิจการทั่วไปของสถาบันรวมถึงการให๎
ประกาศนียบัตร อนุปริญญา ปริญญาหรือประกาศนียบัตรบัณฑิต ทั้งนี้ โดยมีคณะกรรมการ
อุดมศึกษาตามกฎหมายวําด๎วยการศึกษาแหํงชาติเป็น ผู๎กํากับดูแล การบริหารและการจัดการของ
สถาบัน เป็นหนํวยงานที่ได๎รับมอบหมายให๎ดําเนินกิจการทางปกครองจึงเป็นหนํวยงานทางปกครอง 
ทั้งสัญญาจ๎างระหวํางผู๎ฟูองคดีกับผู๎ถูกฟูองคดีมีลักษณะเป็นสัญญาที่ให๎จัดทําบริการสาธารณะจึงเป็น
กรณีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง 

ศาลยุติธรรม เห็นวํา ผู๎ถูกฟูองคดีเป็นสถาบันอุดมศึกษาเอกชน มิได๎ 
มีฐานะเป็นหนํวยงานทางปกครอง สัญญาจ๎างระหวํางผู๎ฟูองคดีกับผู๎ถูกฟูองคดีเป็นกรณีพิพาทเกี่ยว
ด๎วยสิทธิและหน๎าที่ตามสัญญาจ๎างแรงงาน 

คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล เห็นวํา ผู๎ถูกฟูองคดี
เป็นสถาบันอุดมศึกษาเอกชน จ๎างผู๎ฟูองคดีเป็นอาจารย์โดยไมํได๎ทําสัญญาจ๎างเป็นลายลักษณ์อักษร 
เมื่อผู๎ถูกฟูองคดีจ๎างผู๎ฟูองคดีเป็นอาจารย์ทําหน๎าที่หลักด๎านการสอนภายใต๎ระเบียบข๎อบังคับของ  
ผู๎ถูกฟูองคดี โดยจํายคําตอบแทนให๎แกํผู๎ฟูองคดีตลอดเวลาที่ทํางานให๎ผู๎ถูกฟูองคดี สัญญาระหวําง  
ผู๎ฟูองคดีกับผู๎ถูกฟูองคดี มีลักษณะเป็นสัญญาจ๎างแรงงานตามประมวลกฎหมายแพํงและพาณิชย์ 
มาตรา ๕๗๕ 

(3) คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล ที่ 37/2550 
สัญญาจ๎างโจทก์กํอสร๎างพ้ืนคอนกรีตที่ติดตั้งตู๎คอนเทนเนอร์ของสถานี 

ทวนสัญญาณระหวํางบริษัท กสท โทรคมนาคม จํากัด (มหาชน) กับเอกชน 
ศาลปกครอง เห็นวํา คดีนี้เดิมจําเลยเป็นนิติบุคคลและเป็นรัฐวิสาหกิจ 

ซึ่งจัดตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติการสื่อสารแหํงประเทศไทย พ.ศ. 2519 มีวัตถุประสงค์ในการประกอบ
กิจการโทรคมนาคมและให๎บริการทางด๎านโทรคมนาคม แม๎ตํอมาได๎แปรสภาพเป็นนิติบุคคลประเภท
บริษัทมหาชนจํากัดโดยเปลี่ยนทุนของการสื่อสารแหํงประเทศไทย เป็นหุ๎นมีกระทรวงการคลัง 
เป็นผู๎ถือหุ๎นทั้งหมดตามพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 และรวมทั้งพระราชกฤษฎีกา
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กําหนดเงื่อนเวลายกเลิกกฎหมายวําด๎วยการสื่อสารแหํงประเทศไทย พ.ศ. 2546 มีผลบังคับใช๎แล๎ว 
ก็ตาม  แตํ โ ดยที่ จํ า เ ลยยั งคงมี วั ตถุประ สงค์  อํ านาจ  สิ ท ธิ และประโยชน์ เ ชํ น เดี ยวกั บ
การสื่อสารแหํงประเทศไทย ดังนั้น จึงถือวําจําเลยเป็นหนํวยงานที่ได๎รับมอบหมายให๎ใช๎อํานาจ  
ทางปกครองหรือให๎ดําเนินกิจการทางปกครองจึงเป็นหนํวยงานทางปกครอง การที่จําเลยซึ่งเป็น
หนํวยงานทางปกครองทําสัญญาจ๎างโจทก์กํอสร๎างพ้ืนคอนกรีตที่ติดตั้งตู๎คอนเทนเนอร์ของสถานีทวน
สัญญาณ สัญญาระหวํางโจทก์กับจําเลยจึงมีลักษณะเป็นสัญญาที่จัดให๎มีบริการสาธารณะ สัญญา
ดังกลําวจึงเป็นสัญญาทางปกครอง      ศาลยุติธรรม เห็นวํา สัญญาจ๎างทําขึ้นเมื่อวันที่ 15 มิถุนายน 
๒ ๕ ๔ ๗  ห ลั ง จ า ก ที่ พ ร ะ ร า ช ก ฤ ษ ฎี ก า กํ า ห น ด เ งื่ อ น เ ว ล า ย ก เ ลิ ก ก ฎ ห ม า ย วํ า ด๎ ว ย
การสื่อสารแหํงประเทศไทย พ.ศ. 2546 บังคับใช๎แล๎ว สัญญาระหวํางโจทก์และจําเลยเป็นสัญญา
ระหวํางเอกชนกับเอกชน เป็นการโต๎แย๎งระหวํางเอกชนกับเอกชน ศาลที่มีอํานาจพิจารณาพิพากษา
เกี่ยวกับคดีดังกลําวได๎แกํ ศาลยุติธรรม 

คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล เห็นวํา จําเลย 
มีสถานะเป็นบริษัท กสท. โทรคมนาคม จํากัด (มหาชน) จดทะเบียนเป็นนิติบุคคลตามกฎหมาย  
วํ า ด๎ ว ย บ ริ ษั ท ม ห า ช น  จํ า กั ด  เ มื่ อ วั น ที่  14 สิ ง ห า ค ม  2546 โ ด ย ก า ร เ ป ลี่ ย น ทุ น ข อ ง
การสื่อสารแหํงประเทศไทยซึ่งเป็นรัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติการสื่อสารแหํงประเทศไทย  
พ.ศ. 2519 เป็นทุนของบริษัทที่รัฐถือหุ๎นทั้งหมดตามพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542  
แม๎โดยผลของกฎหมายทําให๎จําเลยมีสถานะเป็นบริษัทมหาชน แตํจําเลยยังคงมีฐานะเป็นรัฐวิสาหกิจ
ประเภทหนึ่งตามมาตรา 26 แหํงพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 ประกอบพระราชบัญญัติ
วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และมีอํานาจหน๎าที่เชํนเดิมที่เกี่ยวกับกิจการโทรคมนาคมและ
ให๎บริการทางด๎านโทรคมนาคม จึงเป็นหนํวยงานที่ได๎รับมอบหมายให๎ใช๎อํานาจทางปกครองหรือ  
ให๎ดําเนินกิจการทางปกครองและมีฐานะเป็นหนํวยงานทางปกครอง เมื่อสัญญาจ๎างกํอสร๎าง  
พ้ืนคอนกรีตระหวํางโจทก์กับจําเลยเป็นไปเพ่ือให๎ได๎งานกํอสร๎างที่จําเป็นสําหรับการติดตั้งตู๎คอนเทนเนอร์
ของสถานีทวนสัญญาณซึ่งเป็นเครื่องมือสําคัญในการดําเนินบริการสาธารณะด๎านโทรคมนาคมของรัฐ 
สัญญาจ๎างกํอสร๎างพ้ืนคอนกรีตดังกลําวจึงมีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครอง 

(4) คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล ที่ 69/2555 
สัญญาจ๎างอาจารย์ของมหาวิทยาลัยเอกชน 
ศาลปกครอง เห็นวํา ผู๎ถูกฟูองคดีที่ 1 เป็นสถาบันอุดมศึกษาเอกชน 

ที่จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติสถาบันอุดมศึกษาเอกชน พ.ศ. 2546 มีวัตถุประสงค์ในการให๎
การศึกษา สํงเสริมวิชาการและวิชาชีพชั้นสูง ทําการสอน ทําการวิจัย ให๎บริการทางวิชาการแกํสังคม
และทํานุบํารุงศิลปะและวัฒนธรรมของชาติ ผู๎ถูกฟูองคดีที่ 1 จึงเป็นหนํวยงานที่ได๎รับมอบหมายให๎
ดําเนินกิจการบริการสาธารณะด๎านการศึกษาอันเป็นกิจการทางปกครองและใช๎อํานาจทางปกครอง  
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ในการดําเนินกิจการดังกลําวตามกฎหมาย ผู๎ถูกฟูองคดีที่ 1 จึงมีฐานะเป็นหนํวยงานทางปกครอง  
การที่ผู๎ถูกฟูองคดีที่ 1 โดยผู๎ถูกฟูองคดีที่ 2 วําจ๎างผู๎ฟูองคดีเข๎าปฏิบัติงานในตําแหนํงอาจารย์ประจํา
อันเป็นกิจการของผู๎ถูกฟูองคดีที่ 1 ก็เพ่ือให๎ผู๎ฟูองคดีดําเนินกิจการบริการสาธารณะด๎านการศึกษา 
ความสัมพันธ์ระหวํางผู๎ถูกฟูองคดีที่ 1 กับผู๎ฟูองคดีจึงเป็นความสัมพันธ์เพ่ือให๎ผู๎ฟูองคดีเข๎าดําเนินงาน
หรือเข๎ารํวมดําเนินงานในบริการสาธารณะซึ่งต๎องอยูํภายใต๎บทบัญญัติของกฎหมายวําด๎วย
สถาบันอุดมศึกษาเอกชนและกฎหมายที่เกี่ยวข๎องกับการจัดการการศึกษา อันเป็นความสัมพันธ์  
ตามกฎหมายมหาชน โดยผู๎ถูกฟูองคดีที่ 1 ในฐานะหนํวยงานทางปกครองมีอํานาจเหนือผู๎ฟูองคดี 
ที่เป็นคูํสัญญาอีกฝุายหนึ่งเพ่ือให๎เข๎ารํวมจัดทําบริการสาธารณะ ความสัมพันธ์ระหวํางผู๎ถูกฟูองคดีที่ 1 
กับ ผู๎ฟูองคดีจึงไมํใชํความสัมพันธ์ในฐานะนายจ๎างกับลูกจ๎างตามสัญญาจ๎างแรงงานในกฎหมายแพํง
ทั่วไป ข๎อตกลงจ๎างผู๎ฟูองคดีเข๎าทดลองปฏิบัติงานในตําแหนํงอาจารย์ประจําเป็นไปเพ่ือให๎กิจการทาง
ปกครองด๎านการศึกษาตามที่ผู๎ถูกฟูองคดีที่ 1 ได๎รับมอบหมายบรรลุผล จึงเป็นสัญญาทางปกครอง 

ศาลยุติธรรม เห็นวํา เมื่อผู๎ฟูองคดีได๎รับคําตอบแทนระหวํางได๎รับแตํงตั้ ง
ให๎เข๎าทดลองปฏิบัติงานในตําแหนํงอาจารย์ประจํา สัญญาระหวํางผู๎ฟูองคดีกับผู๎ถูกฟูองคดีที่ 1 จึงมี
ลักษณะเป็นสัญญาจ๎างแรงงานตามประมวลกฎหมายแพํงและพาณิชย์ มาตรา 1 และเมื่อพิจารณาถึง
ข๎อเท็จจริงตามคําฟูองของผู๎ฟูองคดีที่กลําวอ๎างวําการเลิกจ๎างผู๎ฟูองคดีเป็นการเลิกจ๎างที่ไมํเป็นธรรม 
อันเป็นข๎อพิพาทเกี่ยวด๎วยสิทธิหรือหน๎าที่ตามสัญญาจ๎างแรงงานหรือตามข๎อตกลงเกี่ยวกับสภาพ  
การจ๎าง และเรื่องทํานองนี้อธิบดีผู๎พิพากษาศาลแรงงานกลางก็ได๎มีคําวินิจฉัยที่ 46/2553 โดยที่โจทก์
เป็นสถาบันอุดมศึกษาเอกชน จําเลยดํารงตําแหนํงอาจารย์ประจําวําเป็นคดีที่อยูํในอํานาจพิจารณา
พิพากษาของศาลแรงงาน  

คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล เห็นวํา ผู๎ฟูองคดี
ได๎รับคําตอบแทนจากการทํางานให๎ผู๎ถูกฟูองคดีที่ 1 ตลอดเวลาที่ผู๎ฟูองคดีได๎รับแตํงตั้งให๎เข๎าทดลอง
ปฏิบัติงานในตําแหนํงอาจารย์ประจํา สัญญาระหวํางผู๎ ฟูองคดีกับผู๎ถูกฟูองคดีที่ 1 จึงมีลักษณะเป็น
สัญญาจ๎างแรงงาน ตามประมวลกฎหมายแพํงและพาณิชย์ มาตรา 575 และเมื่อพิจารณาถึง
ข๎อเท็จจริงตามคําฟูองของผู๎ฟูองคดีที่กลําวอ๎างวําการเลิกจ๎างผู๎ฟูองคดีเป็นการเลิกจ๎างที่ไมํเป็นธรรม 
อันเป็นข๎อพิพาทเกี่ยวด๎วยสิทธิหรือหน๎าที่ตามสัญญาจ๎างแรงงานหรือตามข๎อตกลงเกี่ยวกับสภาพ 
การจ๎าง คดีท่ีอยูํในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลแรงงาน  

(5) คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล ที่ 9/2556 
สัญญาจ๎างเข๎าทํางานเป็นพนักงานของสถาบันสํง เสริมการสอน

วิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี 
ศาลปกครอง เห็นวํา จําเลยจัดตั้งขึ้นตามประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 

42 ลงวันที่ 16 มกราคม 2515 และพระราชบัญญัติสถาบันสํงเสริมการสอนวิทยาศาสตร์และ
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เทคโนโลยี พ.ศ. 2541 มีฐานะเป็นนิติบุคคลและเป็นหนํวยงานของรัฐที่มีอํานาจหน๎าที่เกี่ยวกับบริการ
สาธารณะด๎านการศึกษา จําเลยจึงเป็นหนํวยงานอื่นของรัฐซึ่งเป็นหนํวยงานทางปกครอง การที่จําเลย
ทําสัญญาจ๎างบุคคลที่ผํานกระบวนการสรรหาและคัดเลือกเข๎าเป็นพนักงานของจําเลยก็เป็นเพียง
วิธีการในการบรรจุแตํงตั้งพนักงานของจําเลยซึ่งเป็นกลไกหรือเครื่องมือในการบริหารงานบุคคลของ
จําเลยตามที่คณะกรรมการของจําเลยกําหนดไว๎ในระเบียบข๎อบังคับของจําเลย อันเป็นวิธีการ
บริหารงานบุคคลของหนํวยงานของรัฐที่มิใชํเป็นสํวนราชการและมิใชํรัฐวิสาหกิจในปัจจุบัน เพ่ือให๎
การดําเนินการบริหารงานบุคคลของจําเลยเป็นไปด๎วยความคลํองตัวและมีประสิทธิภาพ และทําให๎
วัตถุประสงค์ของจําเลยบรรลุผลตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย หาใชํเป็นกรณีที่จําเลยได๎สละอํานาจ
พิเศษหรือเอกสิทธิ์ของฝุายปกครองหรือยอมลดฐานะของตนลงในการเข๎าทําสัญญาจ๎างพนักงานหรือ
ลูกจ๎างให๎มีฐานะเทําเทียมกันกับพนักงานหรือลูกจ๎าง อันมีผลทําให๎สัญญาจ๎างพนักงานหรือลูกจ๎างของ
จําเลยมีลักษณะเป็นสัญญาจ๎างแรงงานตามประมวลกฎหมายแพํงและพาณิชย์แตํอยํางใด ซึ่งการ
บริหารงานบุคคลของหนํวยงานราชการในปัจจุบันก็มีการทําสัญญาจ๎างพนักงานราชการสําหรับการ
ปฏิบัติงานของสํวนราชการเชํนเดียวกัน ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วําด๎วยพนักงานราชการ 
พ.ศ. 2547 ดังนั้น สัญญาพิพาทจึงมีวัตถุประสงค์ในการจ๎างโจทก์เข๎าทํางานเป็นพนักงานของจําเลย 
เพ่ือให๎โจทก์เข๎ารํวมปฏิบัติภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะหรือการดําเนินกิจการทางปกครอง
ตามอํานาจหน๎าที่ของจําเลยตามท่ีกฎหมายกําหนด สัญญาจ๎างพนักงานระหวํางโจทก์กับจําเลยจึงเป็น
สัญญาทางปกครอง  

ศาลยุติธรรม เห็นวํา แม๎ตามพระราชบัญญัติสถาบันสํ งเสริมการสอน
วิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี พ.ศ. 2541 จะกําหนดสถานะจําเลยให๎เป็นนิติบุคคลและเป็นหนํวยงาน
ของรัฐซึ่งไมํใชํสํวนราชการตามกฎหมายวําด๎วยการบริหารราชการแผํนดิน และไมํเป็นรัฐวิสาหกิจตาม
กฎหมายวําด๎วยวิธีการงบประมาณ และกฎหมายอ่ืน โดยมีวัตถุประสงค์ในการพัฒนาด๎านการศึกษา 
ทางวิทยาศาสตร์ คณิตศาสตร์และเทคโนโลยีให๎สําเร็จบรรลุผล โดยกิจการของจําเลยไมํต๎องตกอยูํ
ภายใต๎กฎหมายวําด๎วย การคุ๎มครองแรงงานกฎหมายวําด๎วยแรงงานสัมพันธ์ กฎหมายวําด๎วย
ประกันสังคม และกฎหมายวําด๎วยเงินทดแทน อันมีลักษณะเป็นหนํวยงานทางปกครองที่จัดตั้งขึ้นเพ่ือ
ดําเนินงานบริการสาธารณะในด๎านการพัฒนาวิทยาศาสตร์ คณิตศาสตร์และเทคโนโลยีของประเทศ 
ซึ่งการดําเนินกิจการของจําเลยไมํจําต๎องตกอยูํภายใต๎กฎหมายแรงงานฉบับตําง ๆ ก็ตาม แตํในมาตรา 8 
แหํงพระราชบัญญัติดังกลําวที่กําหนดให๎ผู๎อํานวยการ พนักงาน และลูกจ๎างของจําเลยต๎องได๎ รับ
ประโยชน์ตอบแทนไมํน๎อยกวําที่กําหนดไว๎ในกฎหมายวําด๎วยการคุ๎มครองแรงงาน กฎหมายวําด๎วย
ประกันสังคมและกฎหมายวําด๎วยเงินทดแทน ก็แสดงให๎เห็นเป็นอยํางดีวํา สิทธิประโยชน์ของ
พนักงานลูกจ๎างของจําเลยต๎องเป็นไปตามที่กฎหมายแรงงานกําหนดไว๎ เมื่อพิจารณาจากสัญญาจ๎าง  
ที่พิพาทก็ปรากฏถึงเรื่องที่จําเลยในฐานะนายจ๎างตกลงจ๎างโจทก์เข๎าทํางานโดยจํายคําจ๎างเพ่ือ 
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ตอบแทนการทํางานให๎ อันมีลักษณะเป็นนิติสัมพันธ์ตามสัญญาจ๎างแรงงานที่บัญญัติไว๎ในประมวล
กฎหมายแพํงและพาณิชย์ ซึ่งสัญญาดังกลําวเป็นการที่จําเลยยอมสละอํานาจพิเศษหรือเอกสิทธิ์ของ
ฝุายปกครองที่มีอํานาจเหนือเอกชน โดยยอมลดฐานะตนลงให๎มีสิทธิเสรีภาพในการทําสัญญาจ๎าง
พนักงานที่เทําเทียมกันกับโจทก์ แม๎ในสัญญาดังกลําวจะปรากฏถึงสิทธิของจําเลยฝุายเดียว ไมํวํา  
จะเป็นการเปลี่ยนแปลงข๎อบังคับ ระเบียบ ประกาศ และคําสั่ง ตลอดจนนโยบายและแนวปฏิบัติ  
ตําง ๆ การมีอํานาจเลิกจ๎างโจทก์และมีอํานาจเปลี่ยนแปลงตําแหนํงหน๎าที่โจทก์ตามความจําเป็นและ
ตามสมควร ตามที่ปรากฏในสัญญาก็ตาม แตํการตกลงให๎อํานาจจําเลยฝุายเดียวดังกลําว ก็ไมํใชํ
ข๎อกําหนดที่มีลักษณะพิเศษอันจะแสดงอํานาจของจําเลยที่เป็นฝุายปกครองในการปรับปรุง
เปลี่ยนแปลงแก๎ไขสัญญาได๎แตํเพียงฝุายเดียวเพ่ือสนองความต๎องการและความตํอเนื่องของการ
บริการสาธารณะ เพราะเป็นเพียงการยืนยันอํานาจของจําเลยซึ่งเป็นนายจ๎างที่มีสิทธิการแสดงเจตนา
ฝุายเดียวในการเลิกจ๎างลูกจ๎าง การใช๎อํานาจบังคับบัญชาในการเปลี่ยนแปลงตําแหนํงหน๎าที่ และการ
ใช๎อํานาจบริหารกิจการในการเปลี่ยนแปลงแก๎ไขข๎อบังคับ ระเบียบ ประกาศ และคําสั่งตลอดจน
นโยบายและแนวปฏิบัติตําง ๆ อันเป็นอํานาจของนายจ๎างโดยทั่วไปที่ปรากฏในสัญญาจ๎างแรงงาน
ตามระบบกฎหมายเอกชนทั้งสิ้น สัญญาจ๎างพนักงานที่พิพาทจึงไมํมีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครอง 
คงเป็นเพียงสัญญาจ๎างแรงงานตามประมวลกฎหมายแพํงและพาณิชย์เทํานั้น  

คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล เห็นวํา จําเลย เป็น
หนํวยงานของรัฐตามมาตรา ๗ แหํงพระราชบัญญัติสถาบันสํงเสริมการสอนวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี 
พ.ศ. 2541 จึงเป็นหนํวยงานทางปกครอง จําเลยวําจ๎างโจทก์เป็นพนักงานตามสัญญาจ๎างโดยมี
สาระสําคัญของสัญญาวําจําเลยตกลงจ๎างและโจทก์ตกลงรับจ๎างทํางานให๎จําเลย ในอัตราเงินเดือน 
เดือนละ 63,960 บาท จึงเป็นกรณีที่โจทก์ตกลงจะทํางานให๎แกํจําเลย และจําเลยตกลงจะให๎สินจ๎าง
แกํโจทก์ตลอดเวลาที่ทํางานให๎ อันเข๎าลักษณะของสัญญาจ๎างแรงงานตามประมวลกฎหมายแพํงและ
พาณิชย์ มาตรา 575 โจทก์และจําเลยจึงอยูํในฐานะลูกจ๎างและนายจ๎างตามกฎหมายที่เกี่ยวข๎องกับ
แรงงานทั่วไป แม๎พระราชบัญญัติสถาบันสํงเสริมการสอนวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี พ.ศ. 2541 
มาตรา 8 บัญญัติวํากิจการของสถาบันไมํต๎องตกอยูํภายใต๎บังคับแหํงกฎหมายวําด๎วยการคุ๎มครอง
แรงงาน กฎหมายวําด๎วยแรงงานสัมพันธ์ กฎหมายวําด๎วยประกันสังคมและกฎหมายวําด๎วย  
เงินทดแทนก็ตาม แตํความตอนท๎ายของมาตราเดียวกันนั้น ก็บัญญัติรับรองไว๎วําผู๎อํานวยการพนักงาน
และลูกจ๎างของสถาบันต๎องได๎รับประโยชน์ตอบแทนไมํน๎อยกวําที่กําหนดไว๎ในกฎหมายวําด๎วยการ
คุ๎มครองแรงงาน กฎหมายวําด๎วยประกันสังคมและกฎหมายวําด๎วยเงินทดแทน ฉะนั้นความในมาตรา 8 
ดังกลําวจึงเป็นการเปิดโอกาสให๎คณะกรรมการสถาบันสํงเสริมการสอนวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี
อาจกําหนดเรื่องประโยชน์ตอบแทนที่จะตกได๎แกํผู๎อํานวยการ พนักงานและลูกจ๎างของสถาบันสูงกวํา
ที่กําหนดไว๎ในกฎหมายวําด๎วยการคุ๎มครองแรงงาน กฎหมายวําด๎วยประกันสังคมและกฎหมายวําด๎วย
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เงินทดแทนก็ได๎ เพียงแตํประโยชน์ตอบแทนนั้นต๎องไมํน๎อยกวําที่กําหนดในกฎหมายทั้งสามฉบับ
ดังกลําว มิใชํเป็นกรณีท่ีกฎหมายกําหนดวําสัญญาที่จําเลยกระทํากับบุคคลใดอันมีลักษณะของสัญญา
จ๎างแรงงานแล๎วจะไมํกลายเป็นสัญญาจ๎างแรงงาน  

5.1.2 กรณีสัญญาให้ทุนการศึกษา 
 คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล ที่  106/2557 
 สัญญาให๎ทุนศึกษาตํอกับบุคลากรของมหาวิทยาลัยเอกชน 
 ศาลปกครอง เห็นวํา สัญญาที่มหาวิทยาลัยเอกชนให๎ทุนศึกษาตํอกับบุคลากร 
ที่ปฏิบัติงาน เป็นสัญญาที่มีคูํสัญญาฝุายหนึ่งเป็นหนํวยงานทางปกครอง และสัญญาที่มีวัตถุประสงค์
เพ่ือให๎ผู๎รับทุนกลับมาปฏิบัติงานเพ่ือบริการสาธารณะด๎านการศึกษาของรัฐตามระยะเวลาที่กําหนด 
จึงมีลักษณะที่ให๎เอกชนเข๎ารํวมดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะ อีกทั้ง ทุนการศึกษาสํวนหนึ่งได๎รับ
การอุดหนุนจากรัฐ และเป็นการดําเนินการตามพระราชบัญญัติสถาบันอุดมศึกษาเอกชน พ.ศ. 2546 
จึงไมํใชํเรื่องการบริหารงานภายในที่จะดําเนินการได๎โดยอิสระ สัญญาดังกลําวจึงเป็นสัญญาทาง
ปกครอง 
 ศาลยุติธรรม เห็นวํา มหาวิทยาลัยเอกชนให๎ทุนการศึกษากับบุคลากร 
ที่ปฏิบัติงาน โดยมีข๎อสัญญาให๎ผู๎รับทุนกลับมาปฏิบัติงานเพ่ือชดใช๎ทุน สัญญาดังกลําวเป็นสัญญา 
ทางแพํง เนื่องจากมหาวิทยาลัยเอกชนไมํใชํหนํวยงานทางปกครอง ดังนั้น สัญญาค้ําประกันซึ่งเป็น
สัญญาอุปกรณ์ของสัญญาให๎ทุนการศึกษาจึงเป็นสัญญาทางแพํงด๎วย 
 คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล เห็นวํา กรณีมหาวิทยาลัย
เอกชนให๎ทุนศึกษาตํอกับบุคลากรที่ปฏิบัติงานเป็นการยื่นฟูองพนักงานในสังกัดของตน และผู๎รับทุน
ให๎การวําคําสั่งเลิกจ๎างไมํเป็นธรรมจึงไมํต๎องใช๎ทุนและเบี้ยปรับ เป็นกรณีที่เอกชนด๎วยกันมีนิติสัมพันธ์
ทางแพํง 
 
5.2 ความเห็นของศาลปกครองและศาลยุติธรรมกรณีที่มีความขัดแย้งกันในประเด็นเกี่ยวกับ
เนื้อหาของสัญญา 
 

5.2.1 กรณีสัญญาซื้อขาย 
(1) คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล ที่ 11/2547 

สัญญาซื้อขายนาฬิกาปรับเวลา ซึ่งเป็นตัวทําหน๎าที่ควบคุมสัญญาณ
ความถี่ให๎มีความแนํนอนระหวํางการสื่อสารแหํงประเทศไทยกับเอกชน 

ศาลปกครอง เห็นวํา การสื่อสารแหํงประเทศไทย ผู๎วําจ๎าง เป็นหนํวยงาน 
ทางปกครอง มีอํานาจหน๎าที่ตามกฎหมายในการถือกรรมสิทธิ์ ครอบครองที่ดินและทรัพย์สินอ่ืนๆ  
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มีทรัพยสิทธิตํางๆ สร๎าง ซื้อ เชํา ให๎เชํา ให๎เชําซื้อ ยืม ให๎ยืม จัดหา จําหนําย ทําการแลกเปลี่ยน โอน 
และรับโอนด๎วยประการใดๆ ซึ่งที่ดิน ทรัพย์สินอ่ืน หรือสิทธิรับทรัพย์สินที่มีผู๎อุทิศให๎ และดําเนินการ
เกี่ยวกับเครื่องใช๎บริการและความสะดวกตํางๆ ของกิจการไปรษณีย์และโทรคมนาคมภายในขอบ 
แหํงวัตถุประสงค์เพ่ือดําเนินการและนํามาซึ่งความเจริญของกิจการไปรษณีย์และโทรคมนาคมเพ่ือ
ประโยชน์แหํงรัฐและประชาชน และดําเนินธุรกิจอันเกี่ยวกับกิจการไปรษณีย์และโทรคมนาคม เว๎นแตํ
จะมีกฎหมายบัญญัติให๎เป็นอํานาจหน๎าที่ของนิติบุคคลอ่ืนโดยเฉพาะ ซึ่งภารกิจนี้ถือวําเป็นบริการ
สาธารณะอยํางหนึ่งที่รัฐเป็นผู๎จัดทําขึ้น นาฬิกาปรับเวลาซึ่งเป็นตัวทําหน๎าที่ควบคุมสัญญาณความถี่ 
ให๎มีความแนํนอน โดยมี SDH (ระบบสื่อสัญญาณความเร็วสูง) เป็นตัวทําหน๎าที่ในการสํงสัญญาณ
โทรคมนาคมโดยตรงจึงเป็นเครื่องมือสําคัญในการดําเนินบริการสาธารณะดังกลําวให๎บรรลุผล   
เมื่อผู๎วําจ๎างทําสัญญาซื้อขายนาฬิกาปรับเวลากับจําเลย สัญญาดังกลําวจึงเป็นสัญญาทางปกครอง  

ศาลยุติธรรม เห็นวํา นาฬิกาปรับเวลาไมํเป็นถาวรวัตถุอันเป็น
องค์ประกอบหรือเครื่องมือสําคัญในการบริการสาธารณะทางโทรคมนาคม  และไมํจัดเป็น 
สิ่งสาธารณูปโภคท่ีประชาชนสามารถเข๎าใช๎ประโยชน์ได๎โดยตรง สัญญาตามข๎อพิพาทจึงไมํเป็นสัญญา
ทางปกครอง  

คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล เห็นวํา ผู๎วําจ๎างเป็น
รัฐวิสาหกิจ จึงเป็นหนํวยงานทางปกครอง แตํสัญญาซื้อขายนาฬิกาปรับเวลาที่โจทก์และจําเลยได๎
จัดทําขึ้น มิได๎มีลักษณะหรือวัตถุประสงค์เป็นสัญญาทางปกครองตามคํานิยามในมาตรา  3 แหํง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 กลําวคือ ไมํเป็นสัญญา 
ที่ให๎จัดทําบริการสาธารณะ เพราะ ผู๎วําจ๎างยังคงเป็นผู๎จัดสํงสัญญาณดาวเทียมเพ่ือกิจการไปรษณีย์
และโทรคมนาคมด๎วยตนเองโดยตรง มิได๎มอบหมายภารกิจของรัฐให๎ผู๎รับจ๎างดําเนินการแทนหรือ 
รํวมจัดทําด๎วยแตํอยํางใด และสัญญาดังกลําวก็ไมํเข๎าลักษณะเป็นสัญญาจัดให๎มีสิ่งสาธารณูปโภค
เพราะการที่ผู๎วําจ๎างจะนํานาฬิกาปรับเวลาไปใช๎ในทางเทคนิคการดําเนินงาน  ก็เป็นเพียงการใช๎
เครื่องมือชิ้นหนึ่งภายในกิจกรรมของโจทก์ในกระบวนการสํงสัญญาณโทรคมนาคมเทํานั้น  นาฬิกา 
ที่จัดซื้อจึงมิได๎เป็นสิ่งสาธารณูปโภคที่มีไว๎ให๎สาธารณชนสามารถใช๎ประโยชน์ได๎โดยตรง  นาฬิกาปรับ
เป็นเพียงเครื่องมือสํวนหนึ่งที่ทําให๎ผู๎วําจ๎างสามารถกระทําการบริการสาธารณะไปได๎ตามวัตถุประสงค์
เทํานั้น อีกท้ัง นาฬิกาปรับเวลาเป็นสินค๎าท่ีสามารถหาซื้อทดแทนกันได๎ในท๎องตลาด และไมํปรากฏวํา 
นาฬิกาปรับเวลาดังกลําวเป็นอุปกรณ์สําคัญที่ใช๎ในการบริการสาธารณะ สัญญาซื้อขายดังกลําวจึงเป็น
เพียงสัญญาจัดหาพัสดุธรรมดาที่สนับสนุนให๎การจัดทําบริการสาธารณะสําเร็จลุลํวงไปได๎  จึงไมํเป็น
สัญญาทางปกครอง  
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(2) คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล ที่ 27/2549, 28/2549, 
29/2549 และ 30/2549 

สัญญาซื้อขายนมโรงเรียนระหวํางองค์การบริหารสํวนตําบลกับเอกชน 
ศาลปกครอง เห็นวํา จําเลยเป็นหนํวยงานราชการบริหารสํวนท๎องถิ่น แม๎

จะเป็นหนํวยงานทางปกครอง ก็ตาม แตํเมื่อพิจารณาถึงเนื้อหาของสัญญาซื้อผลิตภัณฑ์นม ซึ่งกระทํา 
ในรูปแบบของสัญญาซื้อขายและบางครั้งจัดทําเป็นใบสั่งซื้อสินค๎า มิได๎มีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครอง 
แตํมีเพียงเงื่อนไขข๎อกําหนดให๎โจทก์สํงผลิตภัณฑ์นมตามชนิดคุณภาพ กําหนดเวลา และสถานที่ที่
จําเลยกําหนดเทํานั้น เพียงเพ่ือให๎ได๎สินค๎าตามที่ต๎องการ ซึ่งเป็นเงื่อนไขปกติท่ัวไปในการซื้อขายสินค๎า 
มิได๎แสดงให๎เห็นวําเป็นเอกสิทธิ์ใดที่กําหนดให๎จําเลย มีอํานาจเหนือโจทก์ อีกทั้งการจัดซื้อผลิตภัณฑ์
นมให๎เด็กนักเรียนดื่มในโรงเรียนมิใชํวัตถุประสงค์หลักในการจัดทําบริการสาธารณะด๎านการศึกษา  
สัญญาดังกลําวจึงมิใชํสัญญาทางปกครอง แตํเป็นสัญญาที่ตั้งอยูํบนพ้ืนฐานของเสรีภาพ ความเสมอ
ภาค และความสมัครใจในการทําสัญญา วัตถุประสงค์เพ่ือมุํงหมายให๎ได๎รับสินค๎าตามปริมาณและ
คุณภาพที่สั่งซื้อ จึงมีลักษณะเป็นสัญญาทางแพํง  

ศาลยุติธรรม เห็นวํา จําเลยเป็นองค์กรปกครองสํวนท๎องถิ่น จึงเป็น
หนํวยงานทางปกครอง การที่จําเลยซื้อผลิตภัณฑ์นมจากโจทก์โดยกําหนดให๎โจทก์สํงมอบผลิตภัณฑ์
นมจืดชนิดถุงและชนิดกลํองที่โรงเรียนที่อยูํในความรับผิดชอบของจําเลย  เห็นได๎วํา การจัดซื้อ
ผลิตภัณฑ์นมของจําเลยมีวัตถุประสงค์เพ่ือให๎นักเรียนในความรับผิดชอบของจําเลยได๎ดื่มนมทุกวัน  
อันเป็นการดําเนินกิจการเพ่ือสํงเสริมการพัฒนาเด็กและเยาวชนซึ่งเป็นกิจการในวัตถุประสงค์ของ
จําเลย ถือได๎วําเป็นเรื่องที่หนํวยงานทางปกครองมอบให๎เอกชนเข๎าดําเนินการจัดให๎มีสิ่ง
สาธารณูปโภค จึงเป็นสัญญาทางปกครอง 

คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล เห็นวํา จําเลย  
เป็นราชการสํวนท๎องถิ่น มีฐานะเป็นหนํวยงานทางปกครอง มีอํานาจหน๎าที่ในการพัฒนาตําบล 
ทั้งในด๎านเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม รวมทั้งมีหน๎าที่สํงเสริมการศึกษา ศาสนา และวัฒนธรรม 
และสํงเสริมการพัฒนาสตรี เด็ก เยาวชน ผู๎สูงอายุ และผู๎พิการ แตํสัญญาทางปกครองนั้นจะต๎องมี
ลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ให๎จัดทําบริการสาธารณะ หรือจัดให๎มีสิ่งสาธารณูปโภค  
หรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ หรือเป็นสัญญาที่หนํวยงานทางปกครองให๎โจทก์ 
เข๎าดําเนินการหรือเข๎ารํวมดําเนินการบริการสาธารณะโดยตรง  หรือเป็นสัญญาที่มีข๎อกําหนด 
ในสัญญาซึ่งมีลักษณะพิเศษที่แสดงถึงเอกสิทธิ์ของรัฐ ทั้งนี้เพ่ือให๎การดําเนินกิจการทางปกครอง 
อันเป็นบริการสาธารณะบรรลุผล เมื่อไมํปรากฏวําผลิตภัณฑ์นมที่จําเลยซื้อจากโจทก์นั้นเป็นอุปกรณ์
สําคัญที่จําเลยใช๎ในการบริการสาธารณะ คงเป็นเพียงเครื่องมือสํวนหนึ่งในการให๎บริการสาธารณะ
ของจําเลย สัญญาซื้อขายผลิตภัณฑ์นมระหวํางจําเลยกับโจทก์จึงเป็นเพียงสัญญาจัดหาพัสดุธรรมดา 
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ที่สนับสนุนการจัดทําบริการสาธารณะเทํานั้น ทั้งสัญญาดังกลําวก็ไมํมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน 
สัญญาที่ให๎จัดทําบริการสาธารณะ หรือจัดให๎มี สิ่งสาธารณูปโภค หรือแสวงประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติ หรือเป็นสัญญาที่หนํวยงานทางปกครองให๎โจทก์เข๎าดําเนินการหรือเข๎ารํวม
ดําเนินการบริการสาธารณะโดยตรง หรือเป็นสัญญาที่มีข๎อกําหนดในสัญญาซึ่งมีลักษณะพิเศษที่แสดง
ถึงเอกสิทธิ์ของรัฐ ทั้งนี้เพ่ือให๎การดําเนินกิจการทางปกครองอันเป็นบริการสาธารณะบรรลุผลแตํอยํางใด 
ดังนั้น สัญญาซื้อขายผลิตภัณฑ์นมฉบับพิพาทจึงมิใชํเป็นสัญญาทางปกครอง แตํเป็นสัญญาที่คูํสัญญา
ทําข้ึนโดยมุํงผูกพันด๎วยใจสมัครบนพื้นฐานแหํงความเทําเทียมกัน อันเป็นสัญญาทางแพํง 

(3) คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล ที่ 18/2550 
สัญญาซื้อขายรํมบุคคลโดดแบบสายดึงระหวํางกองทัพเรือกับเอกชน 
ศาลปกครอง เห็นวํา โจทก์เป็นสํวนราชการและเป็นนิติบุคคล โจทก์จึง

เป็นหนํวยงานทางปกครอง มีหน๎าที่จัดทําบริการสาธารณะเตรียมกําลังกองทัพเรือและปูองกัน
ราชอาณาจักร แม๎สัญญาซื้อขายรํมบุคคลโดดแบบสายดึงประจําที่จะมีโจทก์ซึ่งเป็นหนํวยงาน  
ทางปกครองเป็นคูํสัญญาฝุายผู๎ซื้อ แตํไมํปรากฏวํารํมบุคคลโดดแบบสายดึงประจําที่ที่โจทก์ซื้อจาก
จําเลยที่ 1 นั้นเป็นอุปกรณ์สําคัญที่โจทก์ใช๎ในการบริการสาธารณะ คงเป็นเพียงอุปกรณ์สํวนหนึ่ง 
ในการให๎บริการสาธารณะของโจทก์ สัญญาซื้อขายรํมบุคคลโดดแบบสายดึงประจําที่จึงเป็นเพียง
สัญญาที่สนับสนุน การจัดทําบริการสาธารณะเทํานั้น ทั้งสัญญาดังกลําวก็ไมํมีลักษณะเป็นสัญญา
สัมปทาน สัญญาที่ให๎จัดทําบริการสาธารณะ หรือจัดให๎มีสิ่งสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติ หรือเป็นสัญญาที่หนํวยงานทางปกครองให๎จําเลยที่ 1 เข๎าดําเนินการหรือเข๎ารํวม
ดําเนินการบริการสาธารณะโดยตรง หรือเป็นสัญญาที่มีข๎อกําหนดในสัญญาซึ่งมีลักษณะพิเศษที่แสดง
ถึงเอกสิทธิ์ของรัฐ ทั้งนี้เพ่ือให๎การดําเนินกิจการทางปกครองอันเป็นบริการสาธารณะบรรลุผล  
แตํอยํางใด จึงมิใชํสัญญาทางปกครอง แตํเป็นสัญญาที่คูํสัญญาทําขึ้นโดยมุํงผูกพันด๎วยใจสมัคร  
บนพื้นฐานแหํงความเทําเทียมกัน อันเป็นสัญญาทางแพํงที่หนํวยงานทางปกครองเป็นคูํสัญญาเทํานั้น 

ศาลยุติธรรม เห็นวํา โจทก์ซึ่งเป็นคูํสัญญาฝุายหนึ่งเป็นนิติบุคคล มีหน๎าที่
เตรียมกําลังกองทัพเรือและปูองกันราชอาณาจักร โจทก์จึงเป็นหนํวยงานทางปกครอง และมีหน๎าที่
ปูองกันราชอาณาจักร อันเป็นการรักษาความมั่นคงปลอดภัยของประเทศ ภารกิจนี้ถือวําเป็นบริการ
สาธารณะอยํางหนึ่งของรัฐเป็นผู๎จัดทําขึ้น โดยโจทก์จะต๎องจัดให๎มีอาวุธยุทโธปกรณ์และอุปกรณ์อ่ืน ๆ 
ที่จําเป็นสําหรับกิจการของกองทัพเพ่ือวัตถุประสงค์ดังกลําว รํมโดดบุคคลแบบสายดึงประจําที่เป็น
ยุทโธปกรณ์ทางทหารที่มีความจําเป็นสําหรับการฝึกและการรบ ในการสํงกําลังทหารเข๎าสูํพ้ืนที่การรบ 
ซึ่งเป็นสํวนสําคัญตํอภารกิจของโจทก์ จึงเป็นเครื่องมือสําคัญในการดําเนินบริการสาธารณะดังกลําว
ให๎บรรลุผล เมื่อโจทก์เป็นผู๎ทําสัญญาซื้อขายรํมโดดบุคคลแบบ สายดึงประจําที่พิพาทกับจําเลยที่ 1 
สัญญาพิพาทดังกลําวจึงเป็นสัญญาทางปกครอง   
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คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล เห็นวํา โจทก์เป็น 
สํวนราชการและเป็นนิติบุคคล โจทก์จึงเป็นหนํวยงานทางปกครอง มีหน๎าที่เตรียมกําลังกองทัพเรือ
และปูองกันราชอาณาจักร อันเป็นภารกิจเกี่ยวกับ การจัดทําบริการสาธารณะอยํางหนึ่งที่ รัฐ 
เป็นผู๎จัดทํา โดยโจทก์ต๎องจัดให๎มีอาวุธ ยุทโธปกรณ์ที่จําเป็น ตํอการจัดทําบริการสาธารณะนั้น  
เมื่อรํมบุคคลโดดแบบสายดึงและอุปกรณ์ เป็นยุทโธปกรณ์ที่จําเป็นต๎องใช๎สําหรับการฝึกและการรบ 
จึงเป็นเครื่องมือ หรืออุปกรณ์สําคัญที่จําเป็นตํอการจัดทําบริการสาธารณะดังกลํา วให๎บรรลุผล  
สัญญาพิพาทจึงเป็นสัญญาทางปกครอง  

(4) คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล ที่ 11/2551 
สัญญาซื้อขายเครื่องผลิตปุ๋ยหมักและก๏าซชีวภาพและเครื่องเย็บกระสอบ

อุตสาหกรรมขององค์การบริหารสํวนตําบล 
ศาลปกครอง เห็นวํา จําเลยที่ 1 ซึ่งเป็นหนํวยงานทางปกครอง โดยจําเลย

ที่ 2 ซึ่งกระทําการในนามของจําเลยที่ 1 ได๎ทําสัญญาซื้อขายเครื่องผลิตปุ๋ยหมักและก๏าซชีวภาพและ 
เครื่องเย็บกระสอบอุตสาหกรรมกับโจทก์ โดยมีข๎อผูกพันตามสัญญาให๎ฝึกอบรมกลุํมเกษตรกรเพ่ือใช๎
งานเครื่องจักรดังกลําวด๎วย ซึ่งเป็นการดําเนินการตามอํานาจหน๎าที่ในการจัดให๎มีและสํงเสริม 
กลุํมเกษตรกรและกิจการสหกรณ์ สํวนวัตถุแหํงหนี้ตามสัญญาก็เพ่ือให๎ได๎มาซึ่งเครื่องผลิตปุ๋ยหมักและ
ก๏าซชีวภาพกับเครื่องเย็บกระสอบอุตสาหกรรมเพ่ือ ไว๎ให๎กลุํมเกษตรกรใช๎ประโยชน์รํวมกัน ซึ่งเป็นไป
เพ่ือการจัดทําบริการสาธารณะ สัญญาดังกลําวจึงมีลักษณะเพ่ือให๎การดําเนินการทางปกครอง
บรรลุผล นอกจากนี้สัญญาดังกลําวยังมีข๎อกําหนดในสัญญาที่มีลักษณะพิเศษให๎เอกสิทธิ์แกํจําเลยที่ 1 
ซึ่งเป็นคูํสัญญาฝุายปกครอง เชํน ในกรณีที่เอกสารแนบท๎ายสัญญาขัดแย๎งกันผู๎ขายจะต๎องปฏิบัติตาม
คําวินิจฉัยของผู๎ซื้อ และในการขอขยายระยะเวลาทําการตามสัญญาหรือของดหรือขอลดคําปรับตาม 
วรรคหนึ่งซึ่งหมายถึงการขอขยายเวลาหรือของดหรือลดคําปรับในกรณีมีเหตุสุดวิสัยหรือเหตุใด ๆ  
อันเนื่องมาจากความผิดหรือความบกพรํองของฝุายผู๎ซื้อ หรือพฤติกรรมอันใดอันหนึ่งซึ่งฝุายผู๎ขาย  
ไมํต๎องรับผิดชอบตามกฎหมายให๎อยูํในดุลยพินิจของฝุายผู๎ซื้อที่จะพิจารณา สัญญาซื้อขายระหวําง
โจทก์กับจําเลยทั้งสามดังกลําวจึงเป็นสัญญาทางปกครอง 

ศาลยุติธรรม เห็นวํา สัญญาซื้อขายเครื่องผลิตปุ๋ยหมักและก๏าซชีวภาพกับ
เครื่องเย็บกระสอบอุตสาหกรรม เป็นสัญญาทางแพํงธรรมดาอยูํในอํานาจพิจารณาพิพากษาของ 
ศาลยุติธรรม แม๎ตามสัญญาจะมีข๎อตกลงให๎โจทก์จัดอบรมกลุํมเกษตรกร ก็เห็นวําเป็นการจัดอบรม
ตามปกติธรรมดาเพ่ือให๎มีคนใช๎สอยเครื่องจักรที่ซื้อมาได๎เทํานั้น ยังไมํมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน 
หรือสัญญาที่ให๎จัดทําบริการสาธารณะ หรือจัดให๎มีสิ่งสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติ อันจะอยูํในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง คดีจึงอยูํในอํานาจ
พิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม 
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คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล เห็นวํา จําเลยที่ ๑  
ซึ่งเป็นคูํสัญญาฝุายหนึ่งเป็นราชการสํวนท๎องถิ่น มีฐานะเป็นหนํวยงานทางปกครอง มีอํานาจหน๎าที่  
ในการพัฒนาตําบลทั้งในด๎านเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม ในการดําเนินการเพ่ือประโยชน์
สาธารณะของประชาชนได๎ทําสัญญาซื้อขายเครื่องผลิตปุ๋ยหมักและก๏าซชีวภาพและเครื่องเย็บ
กระสอบอุตสาหกรรมพร๎อมฝึกอบรมกลุํมเกษตรกรกับโจทก์ อันเป็นการจัดให๎มีและสํงเสริมกลุํม
เกษตรกรและกิจการสหกรณ์ บํารุงและสํงเสริมการประกอบอาชีพของราษฎร ซึ่งเป็นอํานาจหน๎าที่
ของจําเลยที่ 1 และเป็นภารกิจอยํางหนึ่งในการจัดทําบริการสาธารณะให๎บรรลุผล สัญญาซื้อขาย
เครื่องผลิตปุ๋ยหมักและก๏าซชีวภาพและเครื่องเย็บกระสอบอุตสาหกรรมพร๎อมฝึกอบรมแกํ 
กลุํมเกษตรกรดังกลําว จึงเป็นสัญญาทางปกครอง  

(5) คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล ที่ 27/2551 
สัญญาจัดซื้อครุภัณฑ์คอมพิวเตอร์ของสํานักงานคณะกรรมการการศึกษา 

ขั้นพ้ืนฐาน 
ศาลปกครอง เห็นวํา แม๎วําสัญญาซื้อขายเครื่องคอมพิวเตอร์จะมีโจทก์ซึ่ง

เป็นหนํวยงานทางปกครอง แตํสัญญาดังกลําวเป็นสัญญาซื้อขายที่เกิดจากโจทก์และจําเลยที่ 1 ซึ่งอยูํ
ในฐานะที่เทําเทียมกัน แสดงเจตนาโดยสมัครใจตามประมวลกฎหมายแพํงและพาณิชย์ หาได๎เป็น
สัญญาที่โจทก์ซ่ึงเป็นหนํวยงานทางปกครองตกลงมอบหมายให๎จําเลยที่ 1 ใช๎อํานาจทางปกครองหรือ
ให๎ดําเนินกิจการ ทางปกครอง อีกทั้งสัญญาดังกลําวมิได๎มีลักษณะเป็นสัญญาให๎จัดทําบริการ
สาธารณะ เพราะสัญญาพิพาทไมํได๎มอบหมายให๎จําเลยที่ 1 จัดทําบริการสาธารณะแตํอยํางใด 
เพียงแตํหากโจทก์ได๎รับมอบเครื่องคอมพิวเตอร์ตามสัญญาพิพาทจากจําเลยที่ 1 แล๎ว โจทก์ก็จะมา
ดําเนินการเอง สัญญาพิพาทในคดีนี้จึงเป็นสัญญาทางแพํงที่มีหนํวยงานทางปกครองเป็นคูํสัญญา
เทํานั้น มิใชํสัญญาทางปกครอง  

ศาลยุติธรรม เห็นวํา โจทก์เป็นสํวนราชการมีฐานะเป็นนิติบุคคลตาม
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. 2546 โจทก์จึงเป็นหนํวยงาน 
ทางปกครอง โจทก์เป็นหนํวยงานธุรการของคณะกรรมการการศึกษาขั้นพ้ืนฐาน ซึ่งมีอํานาจหน๎าที่ 
ในการเสนอแผนและนโยบายในการ จัดการศึกษาขั้นพ้ืนฐานให๎สอดคล๎องกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจ
และสังคมแหํงชาติ และแผนการศึกษาของชาติ ดังนั้นกิจการของโจทก์จึงเป็นบริการสาธารณะ 
ที่เกี่ยวกับการศึกษาและเมื่อพิจารณาสัญญาซื้อครุภัณฑ์เครื่องคอมพิวเตอร์ระหวํางโจทก์กับจําเลยที่ 1 
ที่มีวัตถุประสงค์ในการจัดซื้อเครื่องคอมพิวเตอร์ให๎แกํโรงเรียนประถมศึกษาในสังกัดสํานักงาน  
การประถมศึกษาจังหวัดสุรินทร์ ซึ่งเป็นสํวนราชการ สังกัดโจทก์เพ่ือใช๎ในการศึกษาเลําเรียนของเด็ก
นักเรียนในโรงเรียนประถมศึกษา เห็นได๎วํา เครื่องคอมพิวเตอร์เป็นอุปกรณ์สําคัญที่โจทก์ใช๎ในการ
สํงเสริมและพัฒนาการศึกษาขั้นพ้ืนฐาน ดังนั้นการจัดซื้อเครื่องคอมพิวเตอร์จึงเป็นสัญญาที่โจทก์ 
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จัดให๎มีสิ่งสาธารณูปโภคเพ่ือใช๎ในการจัดทําบริการสาธารณะด๎านการศึกษา จึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับ
สัญญาทางปกครอง  

คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล เห็นวํา สํานักงาน
คณะกรรมการการประถมศึกษาแหํงชาติมีฐานะเป็นนิติบุคคล ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผํนดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 7 จึงเป็นหนํวยงานทางปกครอง โดยเป็นหนํวยงานธุรการของ
คณะกรรมการการประถมศึกษาแหํงชาติ ซึ่งมีอํานาจหน๎าที่ในการจัดทํานโยบายการประถมศึกษา
และแผนพัฒนาการประถมศึกษาให๎สอดคล๎องกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติ และ
แผนการศึกษาแหํงชาติ จัดทํางบประมาณและจัดสรรเงินงบประมาณและเงินอ่ืนที่นํามาใช๎เพ่ือการ
จัดการประถมศึกษา จัดทํามาตรฐานด๎านวิชาการ ติดตามและประเมินผลการจัดการประถมศึกษา 
รวบรวมข๎อมูล วิจัย และสํงเสริมการวิจัยเกี่ยวกับการประถมศึกษา อันเป็นภารกิจเกี่ยวกับการจัดทํา
บริการสาธารณะอยํางหนึ่งที่รัฐเป็นผู๎จัดทํา การที่สํานักงานคณะกรรมการการประถมศึกษาแหํงชาติ 
ตกลงซื้อครุภัณฑ์เครื่องคอมพิวเตอร์จากจําเลยที่ 1 โดยกําหนดให๎สํงมอบครุภัณฑ์เครื่องคอมพิวเตอร์
พร๎อมติดตั้งให๎แกํโรงเรียนประถมศึกษาที่ได๎รับจัดสรรนั้น ยํอมแสดงให๎เห็นวําเพ่ือนําไปใช๎ในการ
จัดการเรียนการสอนการศึกษาค๎นคว๎าหาข๎อมูลของเด็กนักเรียนอันเป็นการให๎การศึกษา ซึ่งเป็น
ภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะของสํานักงานคณะกรรมการการประถมศึกษาแหํงชาติ ครุภัณฑ์
เครื่องคอมพิวเตอร์ที่ใช๎ในการเรียนการสอนการศึกษาค๎นคว๎าหาข๎อมูลของเด็กนักเรียนดังกลําว  
จึงเป็นเครื่องมือหรืออุปกรณ์สําคัญที่จํา เป็นตํอการจัดทําบริการสาธารณะของสํานักงาน
คณะกรรมการการประถมศึกษาแหํงชาติให๎บรรลุผล สัญญาพิพาทจึงเป็นสัญญาทางปกครอง  

(6) คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล ที่ 1/2554 
สัญญาซื้อเครื่องคัดขนาดไขํและฆําเชื้อไขํของกรมปศุสัตว์ 
ศาลปกครอง เห็นวํา ผู๎ถูกฟูองคดีเป็นนิติบุคคลมีฐานะเป็นกรม สังกัด

กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ มีอํานาจหน๎าที่ดําเนินการตามกฎหมายวําด๎วยโรคระบาดสัตว์ กฎหมาย
วําด๎วยการบํารุงพันธุ์สัตว์ กฎหมายวําด๎วยการควบคุมคุณภาพอาหารสัตว์ กฎหมายวําด๎วย
สถานพยาบาลสัตว์ กฎหมายวําด๎วยโรคพิษสุนัขบ๎า และกฎหมายอ่ืนที่เกี่ยวข๎อง ศึกษา วิจัย ด๎านการ
ผลิต การปรับปรุงพันธุ์และขยายพันธุ์สัตว์ อาหารสัตว์ เพ่ือให๎ได๎สัตว์พันธุ์ดี ถูกสุขลักษณะ รวมทั้ง 
การอนุรักษ์พันธุกรรมและความหลากหลายทางชีวภาพด๎านการปศุสัตว์และรักษาสิ่งแวดล๎อมจากการ
ปศุสัตว์ ดําเนินการพัฒนา การตรวจสอบ รับรองคุณภาพสินค๎าปศุสัตว์ให๎ได๎มาตรฐานถูกสุขอนามัย
และปลอดภัยตํอผู๎บริโภค ดําเนินการผลิต และจัดหาชีวภัณฑ์ และเวชภัณฑ์  รวมทั้งศึกษา วิจัย  
ด๎านระบาดวิทยาโรคระบาดสัตว์ กําจัดโรคสัตว์ โรคติดตํอระหวํางสัตว์และคน ศึกษา วิเคราะห์ และ
พัฒนาการถํายทอดเทคโนโลยีชั้นสูงด๎านการปศุสัตว์ ทั้งด๎านการผลิต สุขศาสตร์ และสุขอนามัยสัตว์  
ที่มีความสําคัญตํอเศรษฐกิจของประเทศ ปฏิบัติการอ่ืนใดตามที่กฎหมายกําหนดให๎เป็นอํานาจหน๎าที่
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ของกรมปศุสัตว์หรือตามที่กระทรวงหรือคณะรัฐมนตรีมอบหมาย ผู๎ถูกฟูองคดีจึงเป็นหนํวยงาน  
ที่ได๎รับมอบหมายให๎ใช๎อํานาจทางปกครองหรือให๎ดําเนินกิจการทางปกครอง อันเป็นหนํวยงาน  
ทางปกครอง และสัญญาพิพาทเป็นสํวนหนึ่งในการดําเนินบริการสาธารณะตามอํานาจหน๎าที่ดังกลําว
ของผู๎ถูกฟูองคดีให๎บรรลุผล จึงมีลักษณะเป็นสัญญาจัดทําบริการสาธารณะที่ประชาชนมีสํวนรํวม  
จะได๎รับประโยชน์จากการดําเนินการนั้น และเนื่องจากวัตถุแหํงสัญญานี้ คือ เพ่ือนําไขํที่ผําน  
การคัดจากเครื่องนี้ไปฟักเป็นวัตถุดิบในการผลิตและทดสอบวัคซีนสําหรับปูองกันโรคในสัตว์ปีก 
สัญญาดังกลําวจึงเป็นสัญญาทางปกครอง 

ศาลยุติธรรม เห็นวํา การตกลงซื้อเครื่องคัดขนาดไขํและฆําเชื้อไขํ 
มีวัตถุประสงค์เพ่ือนําไปคัดขนาดไขํที่เก็บจากโรงเรือนไกํ เพ่ือนําไขํที่ผํานการคัดจากเครื่องดังกลําว  
ไปฟักเป็นวัตถุดิบในการผลิตและทดสอบวัคซีนสําหรับปูองกันโรค สัตว์ปีก และสินค๎าที่ซื้อขายตาม
สัญญาเป็นเพียงเครื่องมือที่ผู๎ถูกฟูองคดีใช๎ประกอบการจัดทําบริการสาธารณะ ซึ่งไมํใชํลักษณะสัญญา
สัมปทาน สัญญาที่ให๎จัดทําบริการสาธารณะ หรือจัดให๎มี สิ่งสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติ และไมํได๎มอบหมายให๎ผู๎ฟูองคดีดําเนินการแทนหรือรํวมจัดทําด๎วย ในเรื่องนี้ 
เห็นวํา สัญญาซื้อเครื่องมือใช๎คัดแยกไขํและฆําเชื้อดังกลําว เป็นเพียงการจัดหาเครื่องมือในการ
ตระเตรียมวัสดุหรืออุปกรณ์ที่จะนําไปใช๎ในโครงการผลิตวัคซีนสําหรับปูองกันโรคในสัตว์ปีกอันเป็น
โครงการในความรับผิดชอบของหนํวยงานผู๎ถูกฟูองคดีโดยตรงและเป็นภาระหน๎าที่ความรับผิดชอบ
ของหนํวยงานผู๎ถูกฟูองคดีเทํานั้น ผู๎ฟูองคดีเป็นเพียงคูํสัญญาซื้อขายที่มีหน๎าที่ในการสํงมอบทรัพย์
หรือสิ่งของที่ตกลงซื้อขายตํอกันให๎แกํผู๎ถูกฟูองคดี โดยไมํมีหน๎าที่ดําเนินการตํอไปแตํอยํางใดในการ
ให๎บริการสาธารณะตามโครงการหรือวัตถุประสงค์ของผู๎ถูกฟูองคดี กลําวโดยเฉพาะ คือ ผู๎ฟูองคดีไมํมี
สํวนรํวมรู๎เห็นหรือหน๎าที่จะต๎องดําเนินการตามขั้นตอนใด ๆ ในการผลิตหรือทดสอบวัคซีนสําหรับใช๎
ปูองกันโรคในสัตว์ปีกซึ่งเป็นโครงการให๎บริการสาธารณะของผู๎ถูกฟูองคดีแตํอยํางใด อีกนัยหนึ่ง 
เมื่อผู๎ฟูองคดีสํงมอบทรัพย์สินที่ซื้อขายตํอกันเป็นไปตามสัญญายํอมสิ้นความผูกพันกับผู๎ถูกฟูองคดี 
หรือหากจะต๎องมีความรับผิดหรือเกี่ยวข๎องอยูํตํอไปก็เป็นเพียงความรับผิดหรือเกี่ยวข๎อง 
ในความบกพรํองชํารุดเสียหายของทรัพย์ตามสัญญาซื้อขายตํอกันเทํานั้น ข๎อพิพาทระหวํางผู๎ฟูองคดี
และผู๎ถูกฟูองคดีเป็นเพียงข๎อพิพาทเกี่ยวกับสัญญาซื้อขายตามประมวลกฎหมายแพํงและพาณิชย์ 
บรรพ 3 เอกเทศสัญญา ลักษณะ 1 เทํานั้น  

คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล เห็นวํา ผู๎ถูกฟูองคดี 
มีฐานะเป็นกรม สังกัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ จึงเป็นหนํวยงานทางปกครอง สัญญาพิพาท 
มีสาระสําคัญเป็นการให๎ผู๎ฟูองคดีจัดหาและสํงมอบเครื่องคัดขนาดไขํและฆําเชื้อไขํ อันเป็นการ
ตระเตรียมวัสดุหรืออุปกรณ์ที่จะนําไปใช๎ในโครงการผลิตวัคซีนสําหรับปูองกันโรคในสัตว์ปีกของ 
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ผู๎ถูกฟูองคดีเทํานั้น สัญญาพิพาทจึงเป็นสัญญาจัดหาพัสดุธรรมดาที่สนับสนุนภารกิจหลักของ 
ผู๎ถูกฟูองคดีเทํานั้น จึงมิใชํเป็นสัญญาทางปกครอง  

(7) คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล ที่ 23/2554 
สัญญาซื้อขายครุภัณฑ์ไอทีของจังหวัด 
ศาลปกครอง เห็นวํา สัญญาซื้อขายครุภัณฑ์ไอทีระหวํางโจทก์และจําเลย

จัดทําขึ้นเพ่ือใช๎ในโครงการจัดตั้งศูนย์บริการข๎อมูลด๎านการทํองเที่ยวกลุํมจังหวัดของจังหวัด มี
วัตถุประสงค์เพ่ือโฆษณาประชาสัมพันธ์สถานที่ทํองเที่ยวภายในจังหวัดและกลุํมจังหวัด และเป็น
แหลํงบริการข๎อมูลขําวสารด๎านการทํองเที่ยวของจังหวัดและกลุํมจังหวัด ดังนั้น การจัดซื้อครุภัณฑ์ไอ
ทีจึงเป็นสํวนหนึ่งของการดําเนินการโครงการจัดตั้งศูนย์บริการข๎อมูลด๎านการทํองเที่ยวกลุํมจังหวัด
ของจังหวัด โดยจําเลยจะนําครุภัณฑ์ไอทีที่ได๎บันทึกข๎อมูลด๎านการทํองเที่ยวตามโครงการไปตั้งวาง
ให๎บริการข๎อมูลด๎านการทํองเที่ยวในกลุํมจังหวัดแกํประชาชนทั่วไปในแหลํงทํองเที่ยวตํางๆ ครุภัณฑ์
ไอทีในสัญญาพิพาท จึงเป็นเครื่องมือสําคัญที่ใช๎ในการดําเนินบริการสาธารณะตามอํานาจหน๎าที่ของ
ศูนย์การทํองเที่ยว กีฬาและนันทนาการจังหวัดสระบุรีให๎บรรลุผล สัญญาพิพาทจึงเป็นสัญญา  
ทางปกครอง  

ศาลยุติธรรม เห็นวํา แม๎จําเลยเป็นหนํวยงานทางปกครอง แตํเมื่อ
พิจารณาตามสัญญาซื้อขายระหวํางโจทก์และจําเลยแล๎ว โจทก์มีหน๎าที่ต๎องสํงมอบครุภัณฑ์ไอทีตามที่
กําหนด พร๎อมทั้งหีบหํอเครื่องรัดพันผูกโดยเรียบร๎อยเทํานั้น ไมํปรากฏวําโจทก์มีสํวนรํวมในการ
ดําเนินการจัดทําข๎อมูล ฝึกสอนผู๎ดูแลระบบหรือดูแลระบบแตํอยํางใด การจัดซื้อครุภัณฑ์ไอทีจึงเป็น
เพียงสัญญาจัดหาพัสดุธรรมดาเพ่ือสนับสนุนการจัดทําบริการสาธารณะของจําเลยเทํานั้น สัญญาซื้อ
ขายครุภัณฑ์ไอทีดังกลําวจึงมิใชํสัญญาทางปกครอง แตํเป็นสัญญาทางแพํง 

คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล เห็นวํา จําเลยมี
ฐานะเป็น นิติบุคคลตามมาตรา 52 แหํงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผํนดิน พ.ศ. 2534 
จึงเป็นหนํวยงานทางปกครอง มีผู๎วําราชการจังหวัดเป็นผู๎รับนโยบายและรับคําสั่งจากนายกรัฐมนตรี
ในฐานะหัวหน๎ารัฐบาล คณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม มาปฏิบัติการให๎เหมาะสมกับท๎องที่และ
ประชาชน และเป็นหัวหน๎าบังคับบัญชาบรรดาข๎าราชการฝุายบริหาร ซึ่งปฏิบัติหน๎าที่ในราชการ 
สํวนภูมิภาคในเขตจังหวัด และรับผิดชอบในราชการจังหวัดและอําเภอ เมื่อจําเลยมอบอํานาจให๎
ผู๎อํานวยการศูนย์การทํองเที่ยว กีฬา และนันทนาการจังหวัด ซึ่งเป็นหนํวยงานในกํากับดูแลของ
จําเลยทําสัญญาซื้อครุภัณฑ์ไอทีที่มีสาระสําคัญให๎โจทก์ซึ่งเป็นเอกชนจัดหาและสํงมอบครุภัณฑ์ไอที
เพ่ือใช๎ในโครงการจัดตั้งศูนย์บริการข๎อมูลด๎านการทํองเที่ยวกลุํมจังหวัดของจังหวัด ซึ่งมีวัตถุประสงค์
เพ่ือโฆษณาประชาสัมพันธ์สถานที่ทํองเที่ยวภายในจังหวัดและกลุํมจังหวัด และเป็นแหลํงบริการ
ข๎อมูลขําวสารด๎านการทํองเที่ยวของจังหวัดและกลุํมจังหวัด อันเป็นภารกิจเกี่ยวกับการจัดทําบริการ
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สาธารณะอยํางหนึ่งในการพัฒนาการทํองเที่ยว กีฬา และนันทนาการของรัฐ ครุภัณฑ์ไอทีดังกลําว  
จึงเป็นเครื่องมือหรืออุปกรณ์สําคัญที่จําเป็นตํอการจัดทําบริการสาธารณะของจําเลยให๎บรรลุ ผล 
สัญญาพิพาทจึงเป็นสัญญาทางปกครอง ตามมาตรา 3 

(8) คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล ที่ 38/2554 
สัญญาซื้อขายครุภัณฑ์เครื่องคอมพิวเตอร์ของโรงเรียน 
ศาลปกครอง เห็นวํา สัญญาซื้อขายพิพาทลงนามโดยผู๎อํานวยการโรงเรียน  

ซึ่งเป็นเจ๎าหน๎าที่ของรัฐผู๎ได๎รับมอบอํานาจให๎กระทําการแทนสํานักงานคณะกรรมการ การศึกษา 
ขั้นพ้ืนฐาน สัญญาดังกลําวจึงมีผลผูกพันสํานักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพ้ืนฐานซึ่งเป็น 
สํวนราชการของกระทรวงศึกษาธิการ มีฐานะเป็นนิติบุคคลและเป็นกรมตามกฎหมายวําด๎วยระเบียบ
บริหารราชการแผํนดิน จึงเป็นหนํวยงานทางปกครอง ซึ่ งมีอํานาจหน๎าที่ในการกําหนดหลักเกณฑ์ 
แนวทาง และดําเนินการเกี่ยวกับการสนับสนุนทรัพยากร การจัดตั้ง จัดสรรทรัพยากร และบริหาร
งบประมาณอุดหนุนการจัดการศึกษาขั้นพ้ืนฐาน การพัฒนาระบบการบริหาร และสํงเสริม 
ประสานงานเครือขํายข๎อมูลสารสนเทศ การนําเทคโนโลยีสารสนเทศไปใช๎ในการเรียนการสอน 
รวมทั้งสํงเสริมการนิเทศ การบริหารและการจัดการศึกษา และการพัฒนานวัตกรรมทางการศึกษา 
ฯลฯ กรณีจึงเป็นกิจการหรือภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะที่เกี่ยวกับการศึกษาอยํางหนึ่งที่รัฐ
เป็นผู๎จัดทํา ครุภัณฑ์ระบบคอมพิวเตอร์เพ่ือการเรียนการสอนจึงเป็นอุปกรณ์และเครื่องมือสําคัญที่ใช๎
ในการสํงเสริมและพัฒนาการศึกษาขั้นพ้ืนฐาน เพ่ือให๎การจัดทําบริการสาธารณะด๎านการศึกษา
บรรลุผล สัญญาพิพาทจึงเป็นสัญญาทางปกครอง 

ศาลยุติธรรม เห็นวํา การพิจารณาคดีมีประเด็นวํา โจทก์หรือจําเลยเป็นผู๎ผิด
สัญญา แม๎จําเลยจะเป็นหนํวยงานทางปกครอง แตํการพิจารณาไมํได๎พิจารณากํอนที่จะมีการ ทํา
สัญญาวําขั้นตอนเป็นไปโดยชอบด๎วยกฎหมายหรือไมํ เพราะได๎ลํวงเลยขั้นตอนดังกลําวมาแล๎ว 
เพียงแตํวินิจฉัยวําฝุายใดเป็นผู๎ผิดสัญญาเทํานั้น และลักษณะของสัญญามิได๎เป็นสัญญาสัมปทาน 
สัญญาที่ ให๎จัดทําบริการสาธารณะ หรือจัดให๎มีสิ่ งสาธารณูปโภค หรือแสวงประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติตามที่บัญญัติไว๎ในมาตรา ๓ แหํงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ สัญญาซื้อขายพิพาทเกิดขึ้นจากโจทก์และจําเลยซึ่งอยูํในฐานะที่เทําเทียมกัน
แสดงเจตนา โดยใจสมัคร 

คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล เห็นวํา สํานักงาน
คณะกรรมการการศึกษาขั้นพ้ืนฐานเป็นสํวนราชการมีฐานะเป็นกรม จึงเป็นหนํวยงานทางปกครอง  
มีอํานาจหน๎าที่ในการกําหนดหลักเกณฑ์ แนวทาง และดําเนินการเกี่ยวกับ การสนับสนุนทรัพยากร 
การจัดตั้ง จัดสรรทรัพยากร และบริหารงบประมาณอุดหนุนการจัดการศึกษาขั้นพ้ืนฐาน การพัฒนา
ระบบการบริหาร และสํงเสริม ประสานงานเครือขํายข๎อมูลสารสนเทศ การนํา เทคโนโลยีสารสนเทศ
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ไปใช๎ในการเรียนการสอน รวมทั้งสํงเสริมการนิเทศการบริหารและการจัดการศึกษา และการพัฒนา
นวัตกรรมทางการศึกษา ฯลฯ เมื่อสํานักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพ้ืนฐานมอบอํานาจให๎จําเลย
ซึ่งเป็นโรงเรียนในสังกัดทําสัญญาซื้อขายครุภัณฑ์เครื่องคอมพิวเตอร์ที่มีสาระสําคัญให๎โจทก์ซึ่งเป็น
เอกชนจัดหาและสํงมอบครุภัณฑ์ เครื่องคอมพิวเตอร์เพ่ือใช๎ในการจัดการเรียนการสอนของจําเลย  
อันเป็นภารกิจเกี่ยวกับการจัดทําบริการสาธารณะด๎านการศึกษาอยํางหนึ่ง ครุภัณฑ์เครื่องคอมพิวเตอร์
ดังกลําวจึงเป็นเครื่องมือหรืออุปกรณ์ ในการจัดทําบริการสาธารณะของจําเลย สัญญาซื้อขายครุภัณฑ์
เครื่องคอมพิวเตอร์ระหวํางโจทก์และสํานักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพ้ืนฐานโดยจําเลย  
ผู๎รับมอบอํานาจ จึงเป็นสัญญาทางปกครอง  

(9) คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล ที่ 9/2555 
สัญญาซื้อขายประตูตรวจค๎นโลหะของกรมธนารักษ์ 
ศา ล ปก ค รอ ง  เ ห็ น วํ า  โ จ ทก์ เ ป็ น ห นํ ว ย ง า น ร ะดั บ ก ร มสั ง กั ด

กระทรวงการคลัง มีภารกิจและอํานาจหน๎าที่ในการจัดทําบริการสาธารณะเกี่ยวกับการผลิตเหรียญ
กษาปณ์และจัดสร๎างเครื่องราชอิสริยยศ เครื่องราชอิสริยาภรณ์ ตลอดจนเก็บรักษาทรัพย์สินมีคําของ
แผํนดินให๎มีความปลอดภัยและอยูํในสภาพที่ดีเพ่ือนําออกเผยแพรํและสืบทอดมรดกทางวัฒนธรรม 
โจทก์จึงเป็นหนํวยงานทางปกครอง เมื่อโจทก์ทําสัญญาซื้อประตูตรวจค๎นโลหะพร๎อมติดตั้งระบบและ
ฝึกฝนการใช๎งานกับจําเลยสําหรับใช๎ในการตรวจค๎นเพ่ือปูองกันมิให๎เหรียญกษาปณ์ โลหะที่มีคํา เชํน 
เงิน ทองคํา ฯลฯ ซึ่งยํอมรวมตลอดถึงทรัพย์สินที่มีคําของแผํนดินที่โจทก์มีหน๎าที่เก็บรักษาที่เป็นโลหะ
ต๎องสูญหายไป จึงเห็นได๎วําการจัดทําบริการสาธารณะตามภารกิจและอํานาจหน๎าที่ของโจทก์
เกี่ยวข๎องกับโลหะที่มีคําที่ ใช๎ ในการผลิตเหรียญกษาปณ์ จัดสร๎างเครื่องราชอิสริยยศ และ
เครื่องราชอิสริยาภรณ์ รวมทั้งทรัพย์สินที่มีคําของแผํนดินจึงต๎องเก็บรักษาเป็นอยํางดีและมีความ
ปลอดภัยสูงยิ่งกวําภารกิจของหนํวยงานของรัฐโดยทั่วไป หากไมํมีระบบรักษาความปลอดภัยที่รัดกุม
และมั่นคงสูงแล๎วโลหะที่มีคําและทรัพย์สินที่มีคําของแผํนดินยํอมสูญหายโดยงํายอาจทําให๎โจทก์
ปฏิบัติตามภารกิจอํานาจหน๎าที่ของตนไมํบรรลุผลอยํางมีประสิทธิภาพ เครื่องตรวจค๎นโลหะจึงถือเป็น
เครื่องมือสําคัญที่โจทก์ใช๎ในการจัดทําบริการสาธารณะตามอํานาจหน๎าที่ให๎บรรลุผล นอกจากนั้น 
สัญญาซื้อขายยังมีข๎อกําหนดที่ไมํอาจพบในสัญญาทางแพํงทั่วไปอยํางแนํนอน โจทก์ไมํมีอํานาจอิสระ
ในการคัดเลือกเพ่ือเข๎าทําสัญญากับจําเลยแตํต๎องปฏิบัติตามระเบียบของโจทก์โดยเครํงครัด แตกตําง
จากความสมัครใจของเอกชนทั่วไปในการเข๎าทําสัญญาทางแพํง สัญญานี้จึงเป็นสัญญาทางปกครอง 

ศาลยุติธรรม เห็นวํา คดีนี้สัญญาซื้อขายประตูตรวจค๎นโลหะฉบับพิพาท 
มีวัตถุประสงค์หลักใช๎ในการตรวจตราพนักงานหรือเจ๎าหน๎าที่ของโจทก์ที่ทํางานในโรงงานผลิตของ
สํานักงานกษาปณ์เพ่ือปูองกันมิให๎ มีการลักลอบนําเหรียญกษาปณ์หรือโลหะของมีคําที่ใช๎ในขั้นตอน
การผลิตเหรียญกษาปณ์หรือเหรียญ ราชอิสริยาภรณ์ออกไปจากโรงงานผลิต โดยพนักงานหรือ
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เจ๎าหน๎าที่ของโรงงานผลิตต๎องเข๎าออกโรงงานโดยการผํานประตูดังกลําว ในกรณีที่มีบุคคลภายนอก  
จะเข๎าไปในโรงงานผลิต ก็ต๎องฝากเหรียญกษาปณ์ที่พกพามาไว๎ที่ ตู๎ล็อกเกอร์ที่โจทก์จัดไว๎ให๎ จึงเห็นได๎
วํา สัญญาฉบับพิพาทนั้นเป็นการซื้อขายประตูตรวจค๎นโลหะที่โจทก์ใช๎สําหรับมุํงประโยชน์ในการดูแล
ทรัพย์สินของโจทก์เป็นหลัก หาได๎มีวัตถุประสงค์เพ่ือใช๎ในการรักษาความปลอดภัยในชีวิตและ
ทรัพย์สินของประชาชนทั่วไปไมํ และเป็นสัญญาที่คูํสัญญาทําขึ้นโดยมุํงผูกพันด๎วยใจสมัครบนพ้ืนฐาน
แหํงความเทําเทียมกันอันเป็นสัญญาทางแพํง 

คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล เห็นวํา โจทก์เป็น
กรมสังกัดกระทรวงการคลัง มีภารกิจและอํานาจหน๎าที่เกี่ยวกับการผลิตเหรียญกษาปณ์และจัดสร๎างเครื่อง
ราชอิสริยยศ เครื่องราชอิสริยาภรณ์ ตลอดจนเก็บรักษาทรัพย์สินมีคําของแผํนดินให๎มีความปลอดภัย
และอยูํในสภาพที่ดีเพ่ือนําออกเผยแพรํและสืบทอดมรดกทางวัฒนธรรม จึงเป็นหนํวยงานทาง
ปกครอง โดยที่การจัดทําบริการสาธารณะตามภารกิจและอํานาจหน๎าที่ของโจทก์เกี่ยวข๎องกับโลหะ  
ที่มีคําที่ใช๎ในการผลิตเหรียญกษาปณ์ จัดสร๎างเครื่องราชอิสริยยศ และเครื่องราชอิสริยาภรณ์ รวมทั้ง
ทรัพย์สินที่มีคําของแผํนดิน จึงต๎องมีการเก็บรักษาเป็นอยํางดีและมีความปลอดภัยสูงเพ่ือปูองกันมิให๎
โลหะและทรัพย์สินที่มีคําสูญหาย เครื่องตรวจค๎นโลหะจึงถือเป็นเครื่องมือสําคัญที่โจทก์ใช๎ในการ
จัดทําบริการสาธารณะตามอํานาจหน๎าที่ให๎บรรลุผล ทั้ งสัญญาดังกลําวมีข๎อกําหนดในสัญญาที่ให๎ 
เอกสิทธิ์แกํโจทก์ซึ่งไมํอาจพบในสัญญาทางแพํงทั่วไป ได๎แกํ ข๎อ 4 ที่กําหนดให๎จําเลยต๎องใช๎เรือไทยใน
การขนสํงสิ่งของหรือเครื่องตรวจโลหะตามสัญญา ซึ่งหากจําเลยขนสํงสิ่งของโดยไมํใช๎เรือไทย จําเลย
จะต๎องนําหลักฐานการชําระคําธรรมเนียมพิเศษเนื่องจากการ ไมํบรรทุกของโดยเรือไทย จึงจะมีสิทธิ
ได๎รับเงินคําสิ่งของจากโจทก์ สัญญาพิพาทจึงมิได๎ทําข้ึนโดยมุํงผูกพันด๎วยใจสมัครบนพ้ืนฐานแหํงความ
เทําเทียมกันเชํนเดียวกับสัญญาทางแพํงอีกด๎วย สัญญาพิพาทคดีนี้จึงเป็นสัญญาทางปกครอง 

5.2.2 กรณีสัญญาจ้าง 
(1) คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล ที่ 10/2545 

คดีพิพาทตามสัญญาจ๎างกํอสร๎างปรับปรุงอาคารโรงพยาบาลของรัฐ
ระหวํางจังหวัดกับเอกชน  

ศาลปกครอง เห็นวํา กรณีนี้เป็นสัญญาที่คูํสัญญาฝุายหนึ่งเป็นหนํวยงาน
ทางปกครองและเป็นสัญญาจัดให๎มีสิ่งสาธารณูปโภค จึงเป็นสัญญาทางปกครองตามพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 3 

ศาลยุติธรรม เห็นวํา การเรียกให๎หนํวยงานทางปกครองคืนเงินคําปรับ 
ที่ไมํมีสิทธิหักตามสัญญาเป็นเรื่องผิดสัญญาทางแพํง ไมํใชํเป็นกรณีผิดสัญญาทางปกครอง 

คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาลเห็นวํา จังหวัด 
เป็นราชการบริหารสํวนภูมิภาค จึงเป็นหนํวยงานทางปกครอง และการสาธารณสุขเป็นบริการ
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สาธารณะอยํางหนึ่งของรัฐ อาคารโรงพยาบาลของจึงเป็นถาวรวัตถุอันเป็นองค์ประกอบและเครื่องมือ
สําคัญในการดําเนินการบริการสาธารณะดังกลําวให๎บรรลุผล นอกจากนี้ประชาชนทั่วไปยังสามารถ
เข๎าใช๎ประโยชน์ได๎โดยตรง อาคารโรงพยาบาลของรัฐจึงเป็นสิ่งสาธารณูปโภค และเนื่องจากวัตถุ  
แหํงสัญญานี้คือการรับจ๎างกํอสร๎างปรับปรุงโรงพยาบาล กรณีจึงถือได๎วําเป็นการที่หนํวยงาน  
ทางปกครองมอบให๎เอกชนเข๎าดําเนินการจัดให๎มีสิ่งสาธารณูปโภค ดังนั้น สัญญานี้จึงเป็นสัญญาจัดให๎
มีสิ่งสาธารณูปโภคและเป็นสัญญาทางปกครอง  

(2) คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล ที่ 18/2545 
คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาจ๎างกํอสร๎างอาคารศูนย์ปฏิบัติการวิทยาศาสตร์

และศูนย์เครื่องมือกลางระหวํางมหาวิทยาลัยของรัฐกับเอกชน 
ศาลปกครอง เห็นวํา มหาวิทยาลัยของรัฐซึ่งเป็นสํวนราชการสังกัด

ทบวงมหาวิทยาลัย และมีฐานะเป็นกรม จึงเป็นหนํวยงานทางปกครอง ประกอบกับสัญญาดังกลําว  
มีข๎อกําหนดในสัญญาซึ่งมีลักษณะพิเศษที่แสดงถึงเอกสิทธิ์ของรัฐ นอกจากนั้นวัตถุประสงค์แหํง
สัญญาคือ อาคารศูนย์ปฏิบัติการวิทยาศาสตร์และศูนย์เครื่องมือกลางยังมีความเกี่ยวข๎องโดยตรงกับ
การดําเนินการของมหาวิทยาลัยในการจัดทําบริการสาธารณะด๎านการศึกษา สัญญาดังกลําวจึงเป็น
สัญญาทางปกครอง 

ศาลยุติธรรม เห็นวํา สัญญาจ๎างกํอสร๎างดังกลําวเป็นสัญญาที่มหาวิทยาลัย
ของรัฐทําโดยมีสถานะทางกฎหมายเทํากับเอกชน จึงต๎องใช๎กฎหมายเอกชนคือ ประมวลกฎหมาย
แพํงและพาณิชย์บังคับแกํสัญญาดังกลําว และการที่สัญญาดังกลําวมีข๎อสัญญาที่มีลักษณะพิเศษ 
แสดงถึงเอกสิทธิ์ของรัฐและไมํคํอยพบในสัญญาตามกฎหมายเอกชนนั้น ไมํเป็นข๎อบํงชี้ที่เพียงพอวํา
สัญญาดังกลําวเป็นสัญญาทางปกครองแตํอยํางใด เพราะข๎อสัญญาเกิดจากเจตนาเสนอสนอง 
ซึ่งตรงกันตามปกติ เพียงแตํคูํสัญญาฝุายหนึ่งมีอํานาจตํอรองเหนือกวําคูํสัญญาอีกฝุายหนึ่งเทํานั้น  
จึงเกิดมีข๎อสัญญาที่ได๎เปรียบขึ้น 

คณะกรรมการวินิ จฉั ยชี้ ขาดอํานาจหน๎ าที่ ระหวํ า งศาล เห็นวํ า 
มหาวิทยาลัยของรัฐเป็นสํวนราชการสังกัดทบวงมหาวิทยาลัย และมีฐานะเป็นกรม  มีวัตถุประสงค์ใน
การให๎การศึกษา จึงเป็นหนํวยงานทางปกครอง  และการศึกษาเป็นบริการสาธารณะอยํางหนึ่งของรัฐ 
อาคารมหาวิทยาลัยของรัฐเป็นถาวรวัตถุอันเป็นองค์ประกอบและเป็นเครื่องมือสําคัญในการดําเนิน
บริการสาธารณะให๎บรรลุผล จึงเป็นสิ่งสาธารณูปโภคที่ประชาชนสามารถเข๎าใช๎ประโยชน์ได๎โดยตรง 
และเนื่องจากวัตถุแหํงสัญญานี้คือ การรับจ๎างกํอสร๎างอาคารในมหาวิทยาลัยของรัฐ จึงถือได๎วํา  
เป็นการที่หนํวยงานทางปกครองมอบให๎เอกชนเข๎าดําเนินการจัดให๎มีสิ่งสาธารณูปโภค สัญญาดังกลําว
จึงเป็นสัญญาทางปกครอง 
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(3) คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล ที่ 21/2546 
สัญญาจ๎างกํอสร๎างหลักเทียบเรือและทําเทียบเรือระหวํางกองทัพเรือกับ

เอกชน 
ศาลปกครอง เห็นวํา กองทัพเรือเป็นหนํวยงานทางปกครอง และสัญญานี้ 

มีข๎อกําหนดในสัญญาซึ่งมีลักษณะพิเศษที่แสดงถึงเอกสิทธิของรัฐ เชํน กําหนดให๎ผู๎วําจ๎ างมีสิทธิที่จะ
ขอให๎เปลี่ยนตัวผู๎แทนได๎รับมอบอํานาจจากผู๎รับจ๎าง โดยการแจ๎งเป็นหนังสือไปยังผู๎รับจ๎าง และผู๎รับจ๎าง
จะต๎องทําการเปลี่ยนตัวโดยพลัน โดยไมํคิดราคาเพ่ิมหรืออ๎างเป็นเหตุเ พ่ือขยายอายุสัญญา 
อันเนื่องมาจากเหตุนี้ และกําหนดให๎ความเสียหายใดๆ อันเกิดแกํงานที่ผู๎รับจ๎างได๎ทําขึ้น แม๎จะเกิดขึ้น
เพราะเหตุสุดวิสัย นอกจากกรณีอันเกิดจากความผิดของผู๎วําจ๎าง ผู๎รับจ๎างจะต๎องรับผิด โดยซํอมแซม
ให๎คืนดีหรือเปลี่ยนให๎ใหมํโดยคําใช๎จํายของผู๎รับจ๎างเอง และกําหนดให๎ผู๎วําจ๎างมีสิทธิที่จะสั่งให๎  
ผู๎รับจ๎างทํางานพิเศษซึ่งไมํได๎แสดงไว๎หรือรวมอยูํในเอกสารสัญญา หากงานพิเศษนั้นๆ อยูํในขอบขําย
ทั่วไปแหํงวัตถุประสงค์ของสัญญานี้ นอกจากนั้น ผู๎วําจ๎างยังมีสิทธิสั่งให๎เปลี่ยนแปลงหรือแก๎ไขแบบรูป
และข๎อกําหนดตํางๆ ในเอกสารสัญญานี้ด๎วย โดยไมํทําให๎สัญญาเป็นโมฆะแตํอยํางใด เป็นต๎น ทั้งนี้ 
เพ่ือให๎การดําเนินกิจการทางปกครองอันได๎แกํการตั้งฐานทัพเรือเพ่ือปูองกันอันตรายที่เกิดขึ้นจากการ
รุกรานของตํางประเทศบรรลุผล ดังนั้น สัญญานี้จึงเป็นสัญญาทางปกครอง 

ศาลยุติธรรม เห็นวํา ผู๎วําจ๎างเป็นหนํวยงานทางปกครอง แตํลักษณะ
สัญญาจ๎างเป็นการจ๎างกํอสร๎างหลักเทียบเรือสองด๎านซึ่งใช๎ในภารกิจเฉพาะของผู๎วําจ๎าง ไมํใชํสัญญาที่
ให๎จัดทําบริการสาธารณะ หรือจัดให๎มีสิ่งสาธารณูปโภค หรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ 
สัญญาดังกลําวจึงมิใชํสัญญาทางปกครอง  

คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล เห็นวํา เหตุแหํงการ
ฟูองคดี สืบเนื่องมาจากการที่ผู๎รับจ๎างซึ่งเป็นเอกชนทําสัญญารับจ๎างกํอสร๎างหลักเทียบเรือเพ่ือใช๎
เทียบเรือระบายพลขนาดใหญํ เรือยกพลขนาดใหญํ ขนถํายรถรบ กําลังพลและยุทโธปกรณ์ทางทหาร 
เมื่อผู๎วําจ๎าง มีอํานาจหน๎าที่ในการรักษาความมั่นคงปลอดภัยของประเทศ ผู๎วําจ๎างจึงเป็นหนํวยงาน
ทางปกครอง เมื่อผู๎วําจ๎างมีอํานาจหน๎าที่ในการรักษาความม่ันคงปลอดภัยของประเทศ ซึ่งภารกิจนี้ถือ
วําเป็นบริการสาธารณะอยํางหนึ่งที่รัฐเป็นผู๎จัดทําขึ้น โดยผู๎วําจ๎างจะต๎องจัดให๎มีอาวุธ ยุทโธปกรณ์
และอุปกรณ์อ่ืน ๆ ที่จําเป็น รวมถึงการจัดให๎มีหลักเทียบเรือเพ่ือใช๎ในภารกิ จด๎วย หลักเทียบเรือ 
เป็นเครื่องมือสําคัญในการดําเนินบริการสาธารณะดังกลําวให๎บรรลุผล สัญญาดังกลําวจึงเป็นสัญญา
ทางปกครอง (ตามนัยคําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาลที่ 10/2545 และท่ี 18/2545) 

(4) คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล ที่ 48/2547 
สัญญาจ๎างจัดการและติดตั้งเครื่องชํวย การเดินอากาศ พร๎อมอุปกรณ์

อะไหลํ รวมทั้งกํอสร๎างอาคารทําอากาศยานระหวํางกรมการขนสํงทางอากาศกับเอกชน 
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ศาลปกครอง เห็นวํา แม๎สัญญาจ๎างและติดตั้งเครื่องชํวยเดินอากาศ 
มีคูํสัญญาฝุายหนึ่งเป็นหนํวยงานทางปกครอง แตํสัญญาดังกลําวมิได๎มีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน 
สัญญาที่จัดทําบริการสาธารณะ หรือจัดให๎มีสิ่ งสาธารณูปโภคหรือแสวงหาประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติ สัญญาดังกลําวจึงมิใชํสัญญาทางปกครอง 

ศาลยุติธรรม เห็นวํา สัญญาที่พิพาทมีคูํสัญญาฝุายหนึ่งเป็นหนํวยงาน 
ทางปกครอง มีอํานาจหน๎าที่ในการจัดให๎มีและดําเนินกิจการทําอากาศยานในสังกัด รวมทั้งกําหนด
มาตรฐาน กํากับ ดูแลและตรวจสอบการดําเนินการด๎านการบินพลเรือน เพ่ือให๎เกิดความสะดวกและ
ความปลอดภัยในการเดินอากาศ ซึ่งการบริการด๎านการเดินอากาศเป็นบริการสาธารณะอยํางหนึ่งที่
รัฐเป็นผู๎จัดให๎มีขึ้น และสัญญาที่พิพาทซึ่งจัดหาและติดตั้งเครื่องชํวยเดินอากาศ พร๎อมอุปกรณ์อะไหลํ 
ระบบไฟฟูาสํารอง เครื่องยนต์กําเนิดไฟฟูา พร๎อมกํอสร๎างอาคารและปรับปรุงถนนทางเข๎าออก 
ที่ทําอากาศยานอันเป็นองค์ประกอบและเครื่องมือสําคัญในการดําเนินบริการสาธารณะด๎านการ
เดินอากาศให๎บรรลุผล สัญญาพิพาทจึงเป็นสัญญาที่จัดให๎มีสิ่งสาธารณูปโภค อันอยูํในความหมาย 
ของสัญญาทางปกครอง  

คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล เห็นวํา เมื่อกรมการ
ขนสํงทางอากาศ (กรมการบินพาณิชย์) เป็นหนํวยงานทางปกครอง ที่มีอํานาจหน๎าที่กําหนดมาตรฐาน 
กํากับ ดูแลและตรวจสอบการดําเนินการด๎านการบินพลเรือน รวมทั้งจัดให๎มีและดําเนินกิจการ 
ทําอากาศยาน และสัญญาเป็นการวําจ๎างเพ่ือจัดหาและติดตั้งเครื่องชํวยเดินอากาศ ILS ซึ่งเป็น
เครื่องมือสําหรับใช๎ในการควบคุมการบินเวลาสภาพอากาศไมํปกติ เครื่องชํวยเดินอากาศ DME  
ซึ่งเป็นเครื่องมือสําหรับบอกระยะหํางของเครื่องบินจากสถานีควบคุมการบิน อันเป็นเครื่องมือสําคัญ
ที่ผู๎รับจ๎างจะต๎องจัดหามาโดยเฉพาะสําหรับชํวยการเดินอากาศ ไมํสามารถจัดหาได๎ทั่วไปในท๎องตลาด 
ตลอดจนดําเนินการกํอสร๎างอาคาร LOCALIZER และ อาคาร GLIDE SLOPE ซึ่งเป็นอาคารติดตั้ง 
เครื่อง LOCALIZER สําหรับบอกเส๎นกึ่งกลางทางวิ่งและเครื่อง GLIDE SLOPE สําหรับบอกมุมรํอนหัว
ลงในทางวิ่งและปรับปรุงถนนทางเข๎าทําอากาศยาน สัญญามีวัตถุประสงค์ของสัญญาเพ่ือให๎การ
จัดระบบการจราจรและการขนสํงทางอากาศดําเนินไปด๎วยความเรียบร๎อย ซึ่งเป็นการจัดทําบริการ
สาธารณะอยํางหนึ่ง สัญญาดังกลําวจึงมีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครอง 

(5) คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล ที่ 60/2547 
สัญญาจ๎ างให๎ดํ า เนินการจัดให๎มีการเรียนการสอนการใช๎ เครื่ อง

คอมพิวเตอร์และระบบการสื่อสารผํานเครือขํายเชื่อมโยงในกลุํมผู๎ใช๎บริการ(อินเตอร์เน็ต) และจัดให๎มี
การเรียนการสอนวิชาดังกลําวแกํนักศึกษาของวิทยาลัยนาฏศิลป์ 

ศาลปกครอง เห็นวํา การจัดการศึกษาอบรมและเป็นบริการสาธารณะ 
อยํางหนึ่ง สัญญาจ๎างพิพาทจึงเป็นสัญญาที่ให๎จัดทําบริการสาธารณะ ซึ่งมีกรมศิลปากร ผู๎อํานวยการ
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และผู๎ชํวยผู๎อํานวยการวิทยาลัยนาฏศิลป์เป็นคูํสัญญาฝุายผู๎วําจ๎างมีฐานะเป็นหนํวยงานทางปกครอง
และเป็นบุคคลซึ่งกระทําการแทนรัฐ สัญญาพิพาทดังกลําวจึงเป็นสัญญาทางปกครอง 

ศาลยุติธรรม เห็นวํา สัญญาที่ผู๎อํานวยการและผู๎ชํวยผู๎อํานวยการวิทยาลัย
นาฏศิลป์ซึ่งเป็นเจ๎าหน๎าที่ของรัฐวําจ๎างให๎เอกชนดําเนินการจัดให๎มีการเรียนการสอนการใช๎เครื่อง
คอมพิวเตอร์ และ ระบบสื่อสารเครือขํายเชื่อมโยงในกลุํมผู๎ใช๎บริการ (อินเตอร์เน็ต) ให๎แกํนักศึกษา
ของวิทยาลัยนาฏศิลป์ มีลักษณะเป็นสัญญาตํางตอบแทนซึ่งจะต๎องบังคับตามประมวลกฎหมายแพํง
และพาณิชย์ เพราะสัญญาดังกลําวเป็นเรื่องที่ผู๎วําจ๎างจะต๎องเรียกเก็บคําใช๎บริการ(อินเตอร์เน็ต)  
จากนักศึกษาที่ลงทะเบียนเรียนวิชาดังกลําวในอัตรา 300 บาท ตํอคนตํอเทอม จึงเป็นการที่ผู๎วําจ๎าง  
มีหน๎าที่จะต๎องเรียกเก็บเงินดังกลําวแทนผู๎รับจ๎างจากนักศึกษาแล๎วนําเงินดังกลําวมาชําระแกํผู๎รับจ๎าง 
ทั้งเงินที่ผู๎วําจ๎างนํามาชําระแกํผู๎รับจ๎างนั้นก็มิใชํเป็นเงินที่ได๎มาจากงบประมาณแผํนดิน และสัญญา
ดังกลําวก็ไมํมีลักษณะที่แสดงให๎เห็นวําหนํวยงานทางปกครองได๎เปรียบคูํสัญญา แตํเป็นเรื่องของ  
การที่ผู๎วําจ๎างซึ่งเรียกเก็บเงินจากนักศึกษาแล๎วไมํยอมนําเงินดังกลําวมาชําระผู๎รับจ๎าง 

คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล เห็นวํา กรม
ศิลปากรมีฐานะเป็นหนํวยงานทางปกครอง ผู๎อํานวยการและผู๎ชํวยผู๎อํานวยการวิทยาลัยนาฏศิลป์เป็น
ข๎าราชการสังกัดกรมศิลปากร จึงมีฐานะเป็นเจ๎าหน๎าที่ของรัฐ วิทยาลัยนาฏศิลป์มีหน๎าที่จัดทําบริการ
สาธารณะทางด๎านการเรียนการสอน และผู๎ชํวยผู๎อํานวยการวิทยาลัยนาฏศิลป์เป็นเจ๎าหน๎ าที่ของรัฐ
อันเป็นบุคคลซึ่งกระทําการแทนรัฐ สัญญามีวัตถุประสงค์เพ่ือให๎เอกชนเข๎าจัดทําบริการสาธารณะ  
โดยจัดการศึกษาอบรมความรู๎เกี่ยวกับการใช๎เครื่องคอมพิวเตอร์แกํนักศึกษา สัญญาดังกลําวจึงเป็น
สัญญาทางปกครอง  

(6) คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล ที่ 1/2548 
สัญญาจ๎างกํอสร๎างอาคารหอพักนักศึกษาของมหาวิทยาลัยของรัฐ 
ศาลปกครอง เห็นวํา สัญญาจ๎างกํอสร๎างอาคารหอพักนักศึกษาจํานวน  

2 หลัง และระบบสาธารณูปโภคที่เชื่อมตํอภายนอกอาคารมีวัตถุประสงค์เพ่ือจัดหาที่พักให๎แกํ
นักศึกษา ซึ่งเป็นบุคลากรของมหาวิทยาลัยได๎เข๎าพักอาศัย เป็นการที่หนํวยงานทางปกครองดําเนิน
กิจการเพ่ืออํานวยความสะดวกแกํบุคลากรในมหาวิทยาลัย มิใชํวัตถุประสงค์หลักในการจัดบริการ
สาธารณะด๎านการศึกษาโดยตรง หรือเป็นถาวรวัตถุที่หากขาดไปจะไมํสามารถทําหน๎าที่ ในการ  
จัดการศึกษาได๎ สัญญาดังกลําวมิได๎มีลักษณะเป็นสัญญาประเภทตําง ๆ อันจะเข๎าลักษณะสัญญา 
ทางปกครอง  

ศาลยุติธรรม เห็นวํา โจทก์เป็นหนํวยงานของรัฐประเภทสถาบันการศึกษา 
มีฐานะเป็นนิติบุคคล มีวัตถุประสงค์ในการจัดการศึกษาสํงเสริมวิชาการและวิชาชีพชั้นสูง มีหน๎าที่  
ทําการสอน ทําการวิจัย ให๎บริการวิชาการแกํสังคมทํานุบํารุงศิลปวัฒนธรรม โจทก์จึงเป็นหนํวยงาน
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ทางปกครอง และการศึกษาเป็นบริการสาธารณะอยํางหนึ่งของรัฐ อาคารหอพักนักศึกษาภายใน
มหาวิทยาลัยโจทก์จึงเป็นถาวรวัตถุอันเป็นองค์ประกอบและเครื่องมือสําคัญในการดําเนินการบริการ
สาธารณะดังกลําวให๎บรรลุผล จึงเป็นสิ่งสาธารณูปโภคที่จัดให๎มีขึ้นเพ่ือประโยชน์แกํประชาชน และ
เนื่องจากวัตถุแหํงสัญญานี้คือการรับจ๎างกํอสร๎างอาคารในมหาวิทยาลัยของรัฐ จึงถือได๎วําเป็นการ  
ที่หนํวยงานทางปกครองมอบให๎เอกชนเข๎าดําเนินการจัดให๎มีสิ่งสาธารณูปโภค ดังนั้น สัญญาพิพาท
ระหวํางโจทก์กับจําเลยที่ 1 จึงเป็นสัญญาทางปกครอง  

คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล เห็นวํา โจทก์ 
มีวัตถุประสงค์ในการจัดการศึกษา สํงเสริมวิชาการ และวิชาชีพชั้นสูง มีฐานะเป็นหนํวยงานของรัฐ  
จึงเป็นหนํวยงานทางปกครอง ได๎ทําสัญญาวําจ๎างให๎จําเลยที่ 1 กํอสร๎างอาคารหอพักนักศึกษาจํานวน 
2 หลัง และระบบสาธารณูปโภคที่เชื่อมตํอภายนอกอาคาร จึงถือเป็นกิจการที่หนํวยงานของรัฐซึ่งมี
หน๎าที่จัดการศึกษาดําเนินการเพ่ือให๎การจัดทําบริการสาธารณะบรรลุผล สัญญาจ๎างดังกลําวจึงเป็น
สัญญาทางปกครอง ดังนั้น จึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองอันอยูํในอํานาจพิจารณา
พิพากษาของศาลปกครอง สําหรับสัญญาระหวํางโจทก์กับจําเลยที่ 2 เป็นสัญญาค้ําประกันการปฏิบัติ
ตามสัญญาจ๎าง เมื่อสัญญาหลักเป็นสัญญาทางปกครองและข๎อพิพาทเกี่ยวกับสัญญาดังกลําวอยูํใน
อํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง ข๎อพิพาทเกี่ยวกับสัญญาค้ําประกันของจําเลยที่ 2 ซึ่งเป็น
สัญญาอุปกรณ์จึงอยูํในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองเชํนเดียวกัน 

(7) คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล ที่ 45/2548 
สัญญาจ๎างกํอสร๎างทําเทียบเรือทํองเที่ยวระหวํางเทศบาลกับเอกชน 
ศาลปกครอง เห็นวํา จําเลยมีฐานะเป็นเทศบาลซึ่งเป็นสํวนราชการ 

สํวนท๎องถิ่น จําเลยจึงเป็นหนํวยงานทางปกครอง ทําเทียบเรือทํองเที่ยวที่จําเลยกํอสร๎างก็อยูํในกรอบ
อํานาจของจําเลย ทําเทียบเรือดังกลําวจึงเป็นสิ่งสาธารณูปโภคอยํางหนึ่งเพราะเป็นเครื่องมือ 
โดยตรงที่ใช๎สําหรับบริการสาธารณะที่จัดทําข้ึนเพื่อประโยชน์แกํประชาชน สัญญาจ๎างดังกลําว จึงเป็น
สัญญาที่จัดให๎มีสิ่งสาธารณูปโภค นอกจากนั้น ข๎อกําหนดในสัญญาที่กําหนดให๎จําเลยซึ่งเป็นคูํสัญญา
ฝุายปกครองมีอํานาจสั่งให๎โจทก์ท้ังสองเปลี่ยนแปลงหรือแก๎ไขรูปแบบและข๎อกําหนดตําง ๆ ในสัญญา
ได๎ฝุายเดียว ก็เป็นข๎อกําหนดที่ให๎คูํสัญญาฝุายปกครองมีอํานาจเหนือกวําคูํสัญญาฝุายเอกชนที่ไมํอาจ
พบได๎ในสัญญาทางแพํงโดยทั่วไป สัญญาจ๎างกํอสร๎างทําเทียบเรือทํองเที่ยวดังกลําวจึงมีลักษณะ 
เป็นสัญญาทางปกครอง 

ศาลยุติธรรม เห็นวํา เป็นกรณีท่ีหนํวยงานของรัฐทําสัญญากับโจทก์ทั้งสอง
ในฐานะที่เป็นเอกชน เมื่อมีข๎อพิพาทจึงเป็นข๎อพิพาทระหวํางเอกชนด๎วยกันในเรื่องทางแพํง ซึ่งต๎องใช๎
ประมวลกฎหมายแพํงและพาณิชย์บังคับในการพิจารณาพิพากษาหรือวินิจฉัยชี้ขาดข๎อพิพาท 
ของคูํความ ดังนั้น คดีนี้จึงอยูํในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม 
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คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล เห็นวํา  จําเลย 
เป็นราชการสํวนท๎องถิ่นจึงเป็นหนํวยงานทางปกครอง มีอํานาจหน๎าที่ดําเนินการเพ่ือประโยชน์
สาธารณะของประชาชน การทําสัญญาวําจ๎างโจทก์ทั้งสองให๎กํอสร๎างปรับปรุงทําเรือทํองเที่ยว  
เป็นอํานาจหน๎าที่ของจําเลย จึงถือเป็นภารกิจอยํางหนึ่งในการจัดทําบริการสาธารณะให๎บรรลุผล 
สัญญาจ๎างดังกลําวเป็นสัญญาทางปกครอง  

(8) คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล ที่ 13/2549 
สัญญาจ๎างกํอสร๎างปรับปรุงผิวจราจร คันหินทางเท๎าวางทํอระบายน้ํา 

พร๎อมขยายสะพานข๎ามคลองระหวํางเทศบาลกับเอกชน 
ศาลปกครอง เห็นวํา จําเลยเป็นเทศบาลตําบลมีฐานะเป็นราชการ 

สํวนท๎องถิ่นอันเป็นหนํวยงานทางปกครอง และสัญญารับจ๎างทํางานกํอสร๎างปรับปรุงผิวจราจร  
คันหินทางเท๎า วางทํอระบายน้ํา พร๎อมขยายสะพานข๎ามคลอง มีลักษณะเป็นสัญญาที่จัดให๎  
มีสิ่งสาธารณูปโภค สัญญาจ๎างดังกลําวจึงเป็นสัญญาทางปกครอง 

ศาลยุติธรรม เห็นวํา การที่โจทก์กลําวหาวําจําเลยเป็นฝุายผิดสัญญาสํง
มอบพ้ืนที่ให๎กับโจทก์ลําช๎าจึงไมํต๎องเสียคําปรับให๎กับจําเลยตามที่จําเลยเรียกร๎อง ดังนั้น คดีนี้มี
ประเด็นต๎องวินิจฉัยวําโจทก์หรือจําเลยเป็นฝุายผิดสัญญาซึ่งต๎องเป็นไปตามบทบัญญัติแหํงประมวล
กฎหมายแพํงและพาณิชย์เป็นสําคัญ คดีดังกลําวจึงอยูํในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม 

คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล เห็นวํา จําเลยเป็น
เทศบาลตําบลมีฐานะเป็นราชการสํวนท๎องถิ่น มีอํานาจหน๎าที่ในการจัดระบบการบริการสาธารณะ
เพ่ือประโยชน์ของประชาชนในท๎องถิ่นของตนเอง จึงเป็นหนํวยงานทางปกครอง เมื่อสัญญาจ๎าง
กํอสร๎างระหวํางโจทก์กับจําเลยมีวัตถุประสงค์ให๎ โจทก์รับเหมากํอสร๎างปรับปรุงผิวจราจร กํอสร๎าง 
คันหินทางเท๎า วางทํอระบายน้ํา พร๎อมบํอพักและขยายสะพานข๎ามคลอง ซึ่งถือวําเป็นสาธารณูปโภค
ที่จําเป็นตํอการดําเนินชีวิตของประชาชนโดยตรงโดยรัฐเป็นผู๎จัดให๎มีขึ้น สัญญาจ๎างกํอสร๎างระหวําง
โจทก์กับจําเลยจึงเป็นสัญญาที่จัดให๎มีสิ่งสาธารณูปโภคอันเป็นบริการสาธารณะ และเป็นสัญญา 
ทางปกครอง 

(9) คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล ที่ 9/2550 
สัญญาจ๎างดูแลรักษาความปลอดภัยตัวอาคารระหวํางกรุงเทพมหานคร 

กับเอกชน 
ศาลปกครอง เห็นวํา สัญญาจ๎างพิพาทมีวัตถุประสงค์หลักให๎จําเลยที่ 1 

ดูแลรักษาความปลอดภัยตัวอาคารสํานักงานเขต ดูแลทรัพย์สินของโจทก์ทั้งที่มีที่ตั้งภายในสํานักงาน
เขตสายไหมและบริเวณโดยรอบซึ่งรวมถึงบริเวณที่ใช๎เป็นที่จอดรถโดยปกติของโจทก์ และรวมถึงการ
ตรวจตราเพ่ือรักษา ความปลอดภัยแกํชีวิตและทรัพย์สินของผู๎ที่เข๎ามาในสํานักงานเขตสายไหม  
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และปูองกันเหตุภยันตรายตําง ๆ ตลอดจนทําหน๎าที่ในการตรวจ ห๎ามปราม วํากลําวตักเตือน จับกุม
ผู๎ฝุาฝืนตามความจําเป็นและความเหมาะสมแกํผู๎ที่เข๎าออกบริเวณสํานักงานเขตสายไหม โดยโจทก์  
ให๎ผลตอบแทนแกํจําเลยที่ 1 เป็นคําจ๎างเป็นเงินจํานวนหนึ่งและกําหนดจํายคําจ๎างเป็นรายเดือน 
สัญญาพิพาทจึงมีลักษณะเป็นสัญญาที่โจทก์ซึ่งเป็นผู๎วําจ๎างได๎วําจ๎างจําเลยที่ 1 ซึ่งเป็นผู๎รับจ๎างเพ่ือ 
ทําการงานสิ่งใดสิ่งหนึ่งจนสําเร็จและ โจทก์ตกลงจะให๎สินจ๎างเพ่ือผลสําเร็จแหํงการที่ทํานั้น อันเป็น
สัญญาจ๎างทําของ ตามมาตรา 587 แหํงประมวลกฎหมายแพํงและพาณิชย์ หามีลักษณะเป็นสัญญา
สัมปทานหรือให๎จําเลยที่ 1 จัดทําบริการสาธารณะหรือจัดให๎มีสิ่งสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์
จากทรัพยากรธรรมชาติ เป็นวัตถุประสงค์หลักแตํอยํางใดไมํ  ข๎อสัญญากําหนดให๎หน๎าที่  
ความรับผิดชอบของจําเลยที่ 1 ที่เกี่ยวกับการรักษาความปลอดภัยตัวอาคารสํานักงานเขตและดูแล
ทรัพย์สินของโจทก์ตลอดจนของประชาชนที่มาติดตํองานกับสํานักงานเขตสายไหมเป็นหลักเทํานั้น 
มิได๎ให๎ทําหน๎าที่รักษาความสงบเรียบร๎อยโดยทั่วไปแตํอยํางใดซึ่งหน๎าที่รับผิดชอบดังกลําว หาใชํ  
การมอบอํานาจทางปกครองของโจทก์ที่มีตามกฎหมายให๎จําเลยที่ 1 ทําแทนไมํ และหาใชํเป็นการ 
ให๎จําเลยที่ 1 มีสํวนรํวมจัดทําบริการสาธารณะซึ่งอยูํในหน๎าที่ของโจทก์ตามกฎหมายด๎วยไมํ ดังนั้น 
สัญญาพิพาทจึงมิใชํสัญญาทางปกครอง  

ศาลยุติธรรม เห็นวํา โจทก์เป็นหนํวยงานทางปกครองมีอํานาจหน๎าที่
ดําเนินกิจการในเขตกรุงเทพมหานครในเรื่องตําง ๆ อาทิเชํน การรักษาคว ามสงบเรียบร๎อย 
ของประชาชน การทะเบียน การปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย การรักษาความสะอาดและ 
ความเป็นระเบียบเรียบร๎อยของบ๎านเมือง การดูแลรักษาที่สาธารณะ และการสาธารณูปโภค เป็นต๎น 
โดยมีสํานักงานเป็นสํวนราชการแหํงหนึ่งในหนํวยงานของโจทก์ ที่ประชาชนทั่วไปต๎องเข๎าไปใช๎
ประโยชน์เพ่ือติดตํอราชการของโจทก์โดยตรง นอกจากสัญญาจ๎างดูแลรักษาความปลอดภัยอาคาร
สํานักงานเขตกําหนดให๎จําเลยที่ 1 ในฐานะ ผู๎รับจ๎างดูแลทรัพย์สินของโจทก์ภายในอาคารสํานักงาน
แล๎ว ยังกําหนดให๎จําเลยที่ 1 มีหน๎าที่รักษาความปลอดภัยแกํชีวิต ทรัพย์สินของผู๎ที่เข๎ามาติดตํอ
ราชการในสํานักงานเขต ตรวจห๎าม วํากลําว ตักเตือน และจับกุมผู๎ฝุาฝืนเข๎าออกในบริเวณสํานักงาน
เขต ผู๎ฝุาฝืนทําลาย ลักทรัพย์ หรือประกอบ คดีอาชญากรรมตําง ๆ ตลอดจนกิจการอ่ืน ๆ ตามที่
โจทก์หรือผู๎แทนแจ๎งให๎ทราบ ซึ่งถือเป็นภารกิจ อยํางหนึ่งในการจัดทําบริการสาธารณะของโจทก์ให๎
บรรลุผล สัญญาจ๎างดังกลําวจึงมีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครอง 

คณะกรรมการวินิ จฉั ยชี้ ขาดอํานาจหน๎ าที่ ระหวํ า งศาล เห็น วํ า 
กรุงเทพมหานคร โจทก์เป็นราชการสํวนท๎องถิ่น จึงเป็นหนํวยงานทางปกครอง มีอํานาจหน๎าที่ดําเนิน
กิจการในเขตกรุงเทพมหานครในเรื่องการรักษาความสงบเรียบร๎อยของประชาชน การทะเบียน  
การปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย การรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร๎อยของ
บ๎านเมือง การผังเมือง การจัดให๎มีและบํารุงรักษาทางบก ทางน้ํา และทางระบายน้ํา การวิศวกรรม
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จราจร การขนสํง การจัดให๎มีและควบคุมตลาด ทําเทียบเรือ ทําข๎ามและที่จอดรถ การดูแลรักษา  
ที่สาธารณะ การควบคุมอาคาร การปรับปรุงแหลํงชุมชนแออัดและจัดการเกี่ยวกับที่อยูํอาศัย  
การจัดให๎มีและบํารุ งรักษาสถานที่ พักผํอนหยํอนใจ การพัฒนาและอนุรักษ์สิ่ งแวดล๎อม  
การสาธารณูปโภค ฯลฯ แตํสัญญาทางปกครองนั้นจะต๎องมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ให๎
จัดทําบริการสาธารณะ หรือจัดให๎มีสิ่งสาธารณูปโภค หรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ 
หรือเป็นสัญญาที่หนํวยงานทางปกครองให๎จําเลยที่ 1 เข๎าดําเนินการหรือเข๎ารํวมดําเนินการบริการ
สาธารณะโดยตรง หรือเป็นสัญญาที่มีข๎อกําหนดในสัญญาซึ่งมีลักษณะพิเศษที่แสดงถึงเอกสิทธิ์ของรัฐ 
ทั้งนี้ เ พ่ือให๎การดําเนินกิจการทางปกครองอันเป็นบริการสาธารณะบรรลุผล สัญญาพิพาทมี
วัตถุประสงค์หลักให๎จําเลยที่ 1 มีหน๎าที่ดูแลรักษาความปลอดภัยตัวอาคารสํานักงานเขต และดูแล
ทรัพย์สินของโจทก์ทั้งที่มีที่ตั้งภายในสํานักงานเขตสายไหมและบริเวณโดยรอบซึ่งรวมถึงบริเวณที่ใช๎
เป็นที่จอดรถโดยปกติของโจทก์ โดยกําหนดไว๎เฉพาะความรับผิดและข๎อยกเว๎นความรับผิดของจําเลย
ที่ 1 เกี่ยวกับความเสียหายในทรัพย์สินของโจทก์ แตํมิได๎กําหนดความรับผิดของจําเลยที่ 1 เกี่ยวกับ
ความเสียหายในชีวิตและทรัพย์สินของผู๎ที่เข๎าไปในสํานักงานเขตสายไหม จึงเป็นสัญญาที่คูํสัญญา 
ทําขึ้นเพ่ือมุํงประโยชน์ในการดูแลทรัพย์สินของโจทก์เป็นหลัก มิใชํเพ่ือประโยชน์ในการรักษา 
ความสงบเรียบร๎อยของประชาชน ตามอันเป็นบริการสาธารณะของโจทก์ ดังนั้น สัญญาพิพาทจึงเป็น
สัญญาที่คูํสัญญาทําขึ้นโดยมุํงผูกพันด๎วยใจสมัครบนพ้ืนฐานแหํงความเทําเทียมกัน อันเป็นสัญญา 
ทางแพํงที่มีหนํวยงานทางปกครองเป็นคูํสัญญาเทํานั้น  

(10) คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล ที่ 15/2550 
สัญญาจ๎างกํอสร๎างอาคารอนุรักษ์พลังงานตัวอยํางระหวํางกรมพัฒนา

พลังงานทดแทนและอนุรักษ์พลังงานกับเอกชน 
ศาลปกครอง เห็นวํา โจทก์เป็นสํวนราชการมีฐานะเป็นกรมสังกัด

กระทรวงพลังงาน จึงเป็นหนํวยงานทางปกครอง มีอํานาจหน๎าที่ดังตํอไปนี้ (1) สํารวจรวบรวมข๎อมูล 
วิเคราะห์ ทดลอง และตรวจสอบเกี่ยวกับพลังงาน ในด๎านแหลํงพลังงานการผลิต การแปรรูป การสํง 
และการใช๎ (2) ศึกษา วางแผน และวางโครงการเกี่ยวกับพลังงานและกิจการที่เกี่ยวข๎อง (3) ค๎นคว๎า
และพัฒนา สาธิต และกํอให๎เกิดโครงการริเริ่มเกี่ยวกับการผลิต การแปรรูป การสํง การใช๎ และการ
อนุรักษ์แหลํงพลังงาน (4) ออกแบบ สร๎าง และ บํารุงรักษาแหลํงผลิต แหลํงแปรรูป ระบบสํงและ
ระบบใช๎พลังงาน เชํน การผลิตไฟฟูาจากพลังงานหมุนเวียนและพลังงานชนิดใหมํ การผลิตเชื้อเพลิง
จากชีวมวล และการสูบน้ําด๎วยไฟฟูา (5) กําหนดระเบียบและมาตรฐานเกี่ยวกับการผลิต การแปรรูป 
การสํง การใช๎ และการอนุรักษ์พลังงาน ตลอดจนควบคุมและกํากับดูแลให๎เป็นไปตามระเบียบและ
มาตรฐานนั้น (6) กําหนดอัตราคําตอบแทนสําหรับการใช๎พลังงานที่ดําเนินการโดยกรมพัฒนาพลังงาน
ทดแทนและอนุรักษ์พลังงาน (7) จัดให๎มี ควบคุม สร๎าง ซื้อ ขาย เชํา ให๎เชํา โอน หรือรับโอนแหลํงผลิต 
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แหลํงแปรรูป ระบบสํงและระบบจําหนํายพลังงานและออกใบอนุญาตผลิตหรือขยายการผลิตพลังงาน 
(8) ถํายทอดเทคโนโลยี สํงเสริมฝึกอบรม เผยแพรํเกี่ยวกับการผลิต การแปรรูป การสง การใช๎และ
การอนุรักษ์แหลํงพลังงานตลอดจนเป็นศูนย์กลางการประสานความรํวมมือในกิจการที่เกี่ยวข๎อง คดีนี้
โจทก์วําจ๎างให๎จําเลยกํอสร๎างอาคารอนุรักษ์พลังงานตัวอยําง ซึ่งอาคารดังกลําวมีขึ้นเพ่ือประโยชน์
และเป็นเครื่องมือสําคัญสําหรับการปฏิบัติตามอํานาจหน๎าที่ในการบริการสาธารณะด๎านการพัฒนา
และสํงเสริมพลังงานของโจทก์ สัญญาจ๎างดังกลําวจึงมีลักษณะเป็นสัญญาจัดให๎มีสิ่งสาธารณูปโภค
เพ่ือให๎ดําเนินงานบริการสาธารณะบรรลุผล เป็นสัญญาทางปกครอง 

ศาลยุติธรรม เห็นวํา โจทก์ฟูองวําจําเลยผิดสัญญากํอสร๎างอาคารอนุรักษ์
พลังงานตัวอยํางลําช๎ากวําแผนที่ตกลงไว๎จึงแจ๎งให๎จําเลยปฏิบัติตามสัญญา แตํจําเลยเพิกเฉย  
จึงบอกเลิกสัญญา โจทก์ฟูองเรียกคําเสียหายตามสัญญาจากจําเลย เพราะมีข๎อโต๎แย๎งสิทธิตามสัญญา
ทางแพํงกัน ซึ่งต๎องพิจารณาตามประมวลกฎหมายแพํงและพาณิชย์วําด๎วยสัญญาจ๎างทําของและหนี้ 
สัญญาพิพาทมิได๎มีลักษณะเป็นสัญญาประเภทตํางๆ อันจะเข๎าลักษณะสัญญาทางปกครอง คดีจึงอยูํใน
อํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรมตามนัยคําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาลที่  
๒๑/๒๕๔๕ 

คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล เห็นวํา โจทก์เป็น
สํวนราชการมีฐานะเป็นกรม สังกัดกระทรวงพลังงาน มีอํานาจหน๎าที่ในการค๎นคว๎า พัฒนา กํากับดูแล
และปฏิบัติการเกี่ยวกับการผลิต การสํงและการจําหนํายพลังงานของประเทศ จึงเป็นหนํวยงาน  
ทางปกครอง เมื่อสัญญาจ๎างกํอสร๎างระหวํางโจทก์กับจําเลยมีวัตถุประสงค์เพ่ือให๎ได๎งานกํอสร๎าง  
ที่บรรลุตามวัตถุประสงค์ในการปฏิบัติการด๎านการพัฒนาและสํงเสริมพลังงานซึ่งเป็นบริการสาธารณะ
อยํางหนึ่งของรัฐ อาคารอนุรักษ์พลังงานตัวอยํางจึงเป็นเครื่องมือสําคัญในการดําเนินบริการสาธารณะ
ด๎านการพัฒนาและสํงเสริมพลังงานของโจทก์ให๎บรรลุผล สัญญาจ๎างกํอสร๎างอาคารดังกลําวจึง มี
ลักษณะเป็นสัญญาทางปกครอง  

(11) คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล ที่ 4/2551 
สัญญาจ๎างเหมางานตกแตํงภายในและติดตั้งระบบอํานวยความสะดวก 

(สํวนสํานักงาน) ระหวํางสํานักงานบริหารและพัฒนาองค์ความรู๎ (องค์การมหาชน) กับเอกชน 
ศาลปกครอง เห็นวํา สัญญาจ๎างเหมางานตกแตํงภายในและติดตั้งระบบ

อํานวยความสะดวก (สํวนสํานักงาน) มิใชํสัญญาที่คูํสัญญาฝุายใดฝุายหนึ่งมีฐานะเป็นหนํวยงาน  
ทางปกครอง หรือเจ๎าหน๎าที่ของรัฐ หรือบุคคลซึ่งกระทําการแทนรัฐ สัญญาพิพาทจึงมิได๎มีลักษณะ
เป็นสัญญาทางปกครอง แตํเป็นข๎อพิพาทท่ีเกิดข้ึนระหวํางเอกชนกับเอกชนอันมีลักษณะเป็นข๎อพิพาท
ทางแพํง  
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ศาลยุติธรรม เห็นวํา จําเลยที่ 1 เป็นหนํวยงานของรัฐจัดตั้งขึ้น ตาม 
พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสํานักงานบริหารและพัฒนาองค์ความรู๎ (องค์การมหาชน) พ.ศ. 2547 จึงเป็น
หนํวยงานทางปกครอง วัตถุประสงค์ของจําเลยที่ 1 คือ เป็นองค์การการเรียนรู๎ขนาดใหญํที่สมบูรณ์
หลากหลาย สนับสนุนและสํงเสริมให๎ประชาชนมีโอกาสถึงความรู๎ในสาขาตําง ๆ เพ่ือสะสมความรู๎และ
พัฒนาภูมิปัญญาของตน สํงเสริมสนับสนุนให๎มีศูนย์บริการวิทยาการความรู๎ในรูปแบบที่หลากหลาย  
ในด๎านตําง ๆ ฯลฯ ดังนี้  สัญญาวําจ๎างตกแตํงภายในและติดตั้ งระบบอํานว ยความสะดวก 
สํวนสํานักงานอาคารของศูนย์สํงเสริมผู๎มีความรู๎ความสามารถพิเศษแหํงชาติ แม๎จะเป็นสํวนสํานักงาน 
แตํก็เป็นการดําเนินการเพ่ือให๎ได๎งานบรรลุตามวัตถุประสงค์ในการดําเนินการตามวัตถุประสงค์ของ
จําเลยที่ 1 อันเป็นบริการสาธารณะอยํางหนึ่งของรัฐในการสํงเสริมการศึกษาพัฒนาองค์ความรู๎ของ 
ผู๎มีความสามารถพิเศษสํงเสริมการพัฒนาความคิดของเด็กและเยาวชนเพ่ือพัฒนาให๎เต็มศักยภาพ
เพ่ือให๎เกิดประโยชน์กับประเทศชาติ สัญญามีลักษณะให๎จัดทําบริการสาธารณะ จึงเป็นสัญญา  
ทางปกครอง 

คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล เห็นวํา สํานักงาน
บริหารและพัฒนาองค์ความรู๎ (องค์การมหาชน) จําเลยที่ 1 ซึ่งเป็นคูํสัญญาฝุายหนึ่งเป็นนิติบุคคลตาม
พระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. ๒๕๔๒ จัดตั้งขึ้นตามพระราช กฤษฎีกาจัดตั้งสํานักงานบริหาร
และพัฒนาองค์ความรู๎ (องค์การมหาชน) พ.ศ. 2547 จึงมีฐานะเป็นหนํวยงานทางปกครอง  
แม๎ข๎อเท็จจริงตาม การที่โจทก์เข๎าปรับปรุงตกแตํงอาคารสํานักงานที่พิพาทในคดีนี้ เป็นการเข๎า
ดําเนินการที่กํอให๎เกิดสิทธิและหน๎าที่ที่สืบเนื่องจากการจัดให๎มีเครื่องมือที่สําคัญและจําเป็นตํอการ
จัดทําบริการสาธารณะของจําเลยที่ 1 ซึ่งเป็นหนํวยงานทางปกครอง สัญญาพิพาทจึงเป็นสัญญา 
ทางปกครอง 

(12) คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล ที่ 9/2551 
สัญญาจ๎างปรับปรุงอาคารของกรมการปกครอง 
ศาลปกครอง เห็นวํา สัญญาระหวํางโจทก์กับจําเลยในกรณีนี้เป็นสัญญา

จ๎างปรับปรุงอาคารกรมการปกครองซึ่งเป็นถาวรวัตถุของรัฐเป็นองค์ประกอบและเครื่องมือสําคัญ ใน
การดําเนินการบริการสาธารณะให๎บรรลุผล จึงถือได๎วําเป็นการที่หนํวยงานทางปกครองมอบหมาย  
ให๎เอกชนเข๎าดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะ จึงเป็นสัญญาทางปกครอง ทั้งนี้ เทียบเคียงตาม  
คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาลที่ 10/2545 

ศาลยุติธรรม เห็นวํา แม๎โจทก์เป็นหนํวยงานทางปกครองและเป็นคูํสัญญา
ฝุายผู๎วําจ๎าง โดยจําเลยเป็นฝุายผู๎รับจ๎างก็ตาม แตํก็เป็นเพียงให๎จําเลยซํอมแซมปรับปรุงอาคาร
กรมการปกครอง ในสํวนที่เป็นบริเวณการปฏิบัติงานของกรมการปกครอง คงเป็นเพียงเครื่องมือ 
สํวนหนึ่งในการดําเนินการทางปกครองของโจทก์บรรลุผลเทํานั้น ทั้งสัญญาดังกลําวไมํมีลักษณะเป็น
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สัญญาสัมปทาน สัญญาที่จัดให๎มีบริการสาธารณะหรือจัดให๎มีสิ่งสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์
จากทรัพยากรธรรมชาติ หรือเป็นสัญญาที่หนํวยงานทางปกครองให๎จําเลยเข๎าดําเนินการหรือเข๎ารํวม
ดําเนินบริการสาธารณะโดยตรง หรือเป็นสัญญาที่มีข๎อกําหนดในสัญญาซึ่งมีลักษณะพิเศษที่แสดงถึง
เอกสิทธิ์ของรัฐ ทั้งนี้เพ่ือให๎การดําเนินการทางปกครองอันเป็นบริการสาธารณะบรรลุผลแตํอยํางใด 
จึงมิใชํสัญญาทางปกครอง แตํเป็นสัญญาที่คูํสัญญาทําขึ้นโดยมุํงผูกพันด๎วยใจสมัครบนพ้ืนฐาน  
แหํงความเทําเทียมกันอันเป็นสัญญาทางแพํงที่มีหนํวยงานทางปกครองเป็นคูํสัญญาเทํานั้น ตามนัย 
คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาลที่ 27-30/2549 

คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล เห็นวํา โจทก์เป็น
สํวนราชการมีฐานะเป็นกรม สังกัดกระทรวงมหาดไทย มีภารกิจเกี่ยวกับการรักษาความสงบเรียบร๎อย
และความมั่นคงภายในประเทศ การอํานวยความเป็นธรรม การปกครองท๎องที่ การอาสารักษา
ดินแดน และการทะเบียน เพ่ือให๎ประชาชนมีความมั่นคงปลอดภัย ได๎รับบริการที่สะดวก รวดเร็ว  
 และให๎เกิดความสงบสุขในสังคมอยํางยั่งยืน จึงมีฐานะเป็นหนํวยงานทางปกครอง เมื่อสัญญาจ๎าง
กํอสร๎างระหวํางโจทก์กับจําเลยมีวัตถุประสงค์เพ่ือให๎ได๎งานกํอสร๎างที่บรรลุตามวัตถุประสงค์ในการ
ปฏิบัติการตามภารกิจซึ่งเป็นบริการสาธารณะอยํางหนึ่งของรัฐ อาคารกรมการปกครองจึงเป็น
เครื่องมือสําคัญในการดําเนินบริการสาธารณะของโจทก์ให๎บรรลุผล สัญญาจ๎างกํอสร๎างอาคาร
ดังกลําวจึงมีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครอง 

(13) คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล ที่ 12/2551 
สัญญาจ๎างเหมาบริการพนักงานอํานวยความสะดวกในการให๎ข๎อมูล

ขําวสารให๎แกํผู๎โดยสารและผู๎ใช๎บริการ ณ ทําอากาศยานสุวรรณภูมิ บริษัททําอากาศยานไทย จํากัด 
(มหาชน) 

ศาลปกครอง เห็นวํา เดิมจําเลยใช๎ชื่อวํา การทําอากาศยาน แหํงประเทศไทย
มีฐานะเป็นนิติบุคคลและเป็นรัฐวิสาหกิจ มีวัตถุประสงค์ในการประกอบกิจการ ทําอากาศยาน รวมทั้ง
ดําเนินกิจการอ่ืนที่เกี่ยวข๎องหรือตํอเนื่องกับการประกอบกิจการทําอากาศยาน ตามพระราชบัญญัติ
การทําอากาศยานแหํงประเทศไทย พ.ศ. 2522 ตํอมาจําเลยแปรสภาพเป็น บริษัททําอากาศยานไทย 
จํากัด (มหาชน) ตามพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 และตามพระราชกฤษฎีกากําหนด
อํานาจ สิทธิ และประโยชน์ของบริษัท การทําอากาศยานแหํงประเทศไทย จํากัด (มหาชน) พ.ศ. 2545 
มาตรา 4 บัญญัติให๎จําเลยมีอํานาจได๎รับการยกเว๎นมีสิทธิพิเศษหรือได๎รับความคุ๎มครองตามกฎหมาย
วําด๎วยการทําอากาศยานแหํงประเทศไทยหรือกฎหมายอ่ืนได๎ กลําวคือ จําเลยก็ยังคงมีวัตถุประสงค์
ในการประกอบและสํงเสริมการทําอากาศยานรวมทั้งการดําเนินกิจการอื่น ที่เก่ียวข๎องหรือตํอเนื่องกับ
การประกอบกิจการทําอากาศยานเชํนเดิม ทั้งยังมีอํานาจได๎รับการยกเว๎นหรือมีสิทธิพิเศษหรือได๎รับ
ความคุ๎มครองตามกฎหมายวําด๎วยการทําอากาศยานแหํงประเทศไทย หรือกฎหมายอ่ืนได๎ ดังนั้น
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จําเลยจึงเป็นหนํวยงานทางปกครองที่ได๎รับมอบหมายให๎ใช๎อํานาจทางปกครองหรือให๎ดําเนินกิจการ
ทางปกครองในการจัดทําบริการสาธารณะ และมีฐานะเป็นหนํวยงานทางปกครอง แตํอยํางไรก็ดี  
ในการจัดทําบริการสาธารณะต๎องมีลักษณะเป็นการจัดทําเพ่ือประโยชน์ของประชาชนโดยสํวนรวม
และจําเป็นต๎องกระทําตํอเนื่องหากไมํดําเนินการจะมีผลกระทบตํอประโยชน์สาธารณะโดยตรงทําให๎
การจัดทําบริการสาธารณะไมํบรรลุตามวัตถุประสงค์หรืออํานาจหน๎าที่ของหนํวยงานทางปกครองนั้น 
เมื่อพิจารณาวัตถุประสงค์ของสัญญาจ๎างเหมาบริการพนักงานอํานวยความสะดวกในการให๎ข๎อมูล
ขําวสารแกํผู๎โดยสารและผู๎ใช๎บริการ ณ ทําอากาศยานสุวรรณภูมิซึ่งเป็นการให๎บริการอํา นวย  
ความสะดวกในด๎านข๎อมูลขําวสารและด๎านภาษาตํางประเทศ จึงเป็นเพียงการบริการเพ่ืออํานวย  
ความสะดวกให๎แกํผู๎ที่ใช๎บริการ ณ ทําอากาศยานสุวรรณภูมิเทํานั้น แตํเห็นได๎วําไมํมีความสําคัญหรือ
ความจําเป็นถึงขนาดที่วําหากมิได๎จัดบริการสํวนนี้แล๎วจะมีผลทําให๎การจัดทําบริการสาธารณะด๎าน
กิจการทําอากาศยานซึ่งเป็นภารกิจหลักของจําเลยไมํบรรลุผล นอกจากนี้แม๎ในสัญญาจะมีข๎อกําหนด
ให๎จําเลยแก๎ไขเพ่ิมเติมสัญญาได๎หรือจําเลยสั่งให๎ทํางานพิเศษอ่ืนภายในขอบวัตถุประสงค์ของสัญญา
ได๎ แตํก็เป็นเพียงข๎อกําหนดปกติที่พบเห็นได๎ในสัญญาทั่วไป มิได๎แสดงถึงเอกสิทธิ์ของรัฐเพ่ือให๎การใช๎
อํานาจทางปกครองหรือการดําเนินกิจการ ทางปกครองอันเป็นการบริการสาธารณะบรรลุผลแตํอยํางใด 
สัญญาดังกลําวจึงไมํมีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครอง แตํเป็นสัญญาที่คูํสัญญาทําขึ้นโดยมุํงผูกพัน
ด๎วยใจสมัครบนพ้ืนฐานแหํงความเสมอภาคเทําเทียมกันอันเป็นสัญญาทางแพํงที่มีหนํวยงาน 
ทางปกครองเป็นคูํสัญญา 

ศาลยุติธรรม เห็นวํา เดิมจําเลยมีฐานะเป็นนิติบุคคลและเป็นรัฐวิสาหกิจ
จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติการทําอากาศยานแหํงประเทศไทย พ.ศ. 2522 มีวัตถุประสงค์ในการ
ประกอบและสํงเสริมกิจการทําอากาศยาน รวมทั้งกระทํากิจการตําง ๆ ภายในขอบวัตถุประสงค์  
อันเป็นกิจการของรัฐที่จัดทําขึ้นเพ่ือเป็นการให๎บริการแกํประชาชน ในการเดินทางทั้งในและระหวําง
ประเทศอันมีลักษณะเป็นบริการสาธารณะ แม๎ตํอมาคณะรัฐมนตรีมีมติตามพระราชบัญญัติทุน
รัฐวิสาหกิจให๎นําทุนของการทําอากาศยานแหํงประเทศไทยมาเปลี่ยนสภาพเป็นหุ๎นในรูปของบริษัท 
และได๎จดทะเบียนจัดตั้งเป็นบริษัททําอากาศยานไทย จํากัด (มหาชน) แตํยังคงมีสภาพเป็น
รัฐวิสาหกิจประเภทหนึ่งและมีวัตถุประสงค์เชํนเดิม รวมทั้งยังคงมีสิทธิและอํานาจบางประการตามที่
กําหนดไว๎ในพระราชบัญญัติการทําอากาศยานแหํงประเทศไทย พ.ศ. 2522 และให๎มีอํานาจ 
จัดอุปกรณ์สิ่งของ เครื่องใช๎ หรือบริการตําง ๆ เพ่ือความสะดวกและความปลอดภัยอันเกี่ยวเนื่องกับ
กิจการทําอากาศยานและเนื่องจาก ทําอากาศยานสุวรรณภูมิเป็นทําอากาศยานที่ใช๎สําหรับประชาชน
เพ่ือเดินทางติดตํอทางทําอากาศยาน ทั้งในประเทศและตํางประเทศ มีประชาชนจํานวนมาก 
ทั้งชาวไทยและชาวตํางประเทศที่ต๎องใช๎ ทําอากาศยานของจําเลย ซึ่งมีความจําเป็นที่จําเลยจะต๎อง
ให๎บริการอํานวยความสะดวกในการให๎ข๎อมูลขําวสารที่ทําอากาศยานสุวรรณภูมิเพ่ือประโยชน์ของ
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ประชาชน จําเลยจึงจัดหาบุคคลเพ่ือมาทําหน๎าที่ให๎บริการสํวนนี้แทน โดยทําสัญญาจ๎างเหมาพนักงาน
อํานวยความสะดวกในการให๎บริการข๎อมูลขําวสารดังกลําวกับโจทก์ ซึ่งเมื่อพิจารณาในสัญญาดังกลําวแล๎ว 
มีลักษณะเป็นการให๎สิทธิแกํโจทก์ แตํเพียงผู๎เดียวที่สามารถให๎บริการในทําอากาศยานสุวรรณภูมิได๎ 
นอกจากนี้ ตามสัญญายังระบุให๎จําเลยมีอํานาจสั่งแก๎ไขเปลี่ยนแปลงเพ่ิมเติม หรือตัดทอนซึ่งงาน 
ตามสัญญา หากโจทก์ขัดขืนไมํปฏิบัติตามกรรมการตรวจการจ๎าง ผู๎ควบคุมงาน หรือบริษัทที่ปรึกษา  
มีอํานาจที่จะสั่งให๎หยุดกิจการนั้นชั่วคราวได๎ และในสัญญายังกําหนดให๎จําเลยมีสิทธิสั่งให๎โจทก์
ทํางานพิเศษซึ่งไมํได๎แสดงไว๎ หรือรวมอยูํในเอกสารสัญญา หากงานพิเศษนั้น ๆ อยูํในขอบขํายทั่วไป
แหํงวัตถุประสงค์ของสัญญานี้ นอกจากนี้ จําเลยยังมีสิทธิสั่งให๎เปลี่ยนแปลงหรือแก๎ไขรูปแบบและ
ข๎อกําหนดตํางๆ เอกสารสัญญา นี้ด๎วย โดยไมํทําให๎สัญญาเป็นโมฆะ อันมีลักษณะที่เป็นเอกสิทธิ์พิเศษ
ของรัฐในสัญญาทางปกครอง รวมทั้งสัญญานี้ยังเป็นสัญญาที่จําเลยมอบอํานาจให๎โจทก์จัดทําบริการ
สาธารณะแทนจําเลย สัญญาจ๎างเหมาดังกลําวจึงเป็นสัญญาทางปกครอง  

คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล เห็นวํา บริษัท 
ทําอากาศยานไทย จํากัด (มหาชน) จําเลย ซึ่งเป็นคูํสัญญาฝุายหนึ่ง เดิมเป็นนิติบุคคลและเป็น
รัฐวิสาหกิจจัดตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติการทําอากาศยานแหํงประเทศไทย พ.ศ. 2522 ตํอมาจําเลย
ได๎แปรสภาพจากรัฐวิสาหกิจไปเป็นนิติบุคคลประเภทบริษัทมหาชนจํากัด โดยยังคงมีวัตถุประสงค์  
ในการประกอบและสงเสริมการทําอากาศยาน รวมทั้งการดําเนินกิจการอื่นที่เก่ียวข๎องหรือตํอเนื่องกับ
การประกอบกิจการการทําอากาศยานเชํนเดิม ทั้งยังมีอํานาจได๎รับยกเว๎น มีสิทธิพิเศษ หรือได๎รับ
ความคุ๎มครองตามกฎหมายวําด๎วยการทําอากาศยานแหํงประเทศไทยหรือกฎหมายอ่ืน ตามมาตรา 4 
แหํงพระราชกฤษฎีกากําหนดอํานาจ สิทธิ และประโยชน์ของบริษัททําอากาศยานไทย จํากัด 
(มหาชน) พ.ศ.  2544 จําเลยจึงเป็นหนํวยงานที่ได๎รบมอบหมายให๎ใช๎อํานาจทางปกครองหรือให๎
ดําเนินกิจการทางปกครอง และมีฐานะเป็นหนํวยงานทางปกครองในการประกอบและสํงเสริม  
การทําอากาศยาน รวมทั้งการดําเนินกิจการอ่ืน ที่เกี่ยวข๎องหรือตํอเนื่องกับการประกอบกิจการ  
การทําอากาศยานอันเป็นการจัดทําบริการสาธารณะ โดยที่ทําอากาศยานสุวรรณภูมิซึ่งอยูํภายใต๎ 
การบริหารจัดการของจําเลยเป็นทําอากาศยานที่สําคัญของประเทศ รัฐมีนโยบายให๎เป็นศูนย์กลาง
การบินของภูมิภาคเอเซียตะวันออกเฉียงใต๎ จึงมีผู๎โดยสารทั้งชาวไทยและชาวตํางชาติเข๎าใช๎บริการ
เป็นจํานวนมาก การจัดให๎มีพนักงานอํานวยความสะดวกในการให๎ข๎อมูลขําวสารแกํผู๎โดยสาร และ
ผู๎ใช๎บริการ ณ ทําอากาศยานสุวรรณภูมิ ยํอมเป็นสิ่งจําเป็นและมีความสําคัญที่จะทําให๎การจัดทํา
บริการสาธารณะของจําเลยบรรลุผล ดังนั้นสัญญาที่จําเลยวําจ๎างโจทก์เป็นผู๎รับเหมาบริการจัดให๎มี
พนักงานอํานวยความสะดวกในการให๎ข๎อมูลขําวสารแกํผู๎โดยสาร และผู๎ใช๎บริการ ณ ทําอากาศยาน
สุวรรณภูมิฉบับพิพาทจึงเป็นสัญญาทางปกครอง 
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(14) คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล ที่ 3/2552 
สัญญาจ๎างกํอสร๎างอาคารพาณิชย์ของกระทรวงการคลัง 
ศาลปกครอง เห็นวํา แม๎ผู๎ฟูองคดี ซึ่งเป็นคูํสัญญาฝุายหนึ่งจะมีฐานะเป็น

กระทรวง ซึ่งเป็นหนํวยงานทางปกครอง และมีอํานาจหน๎าที่เกี่ยวกับการเงินการคลังแผํนดิน  
การประเมินราคาทรัพย์สิน การบริหารพัสดุภาครัฐ กิจการเกี่ยวกับที่ราชพัสดุ ทรัพย์สินของแผํนดิน 
ภาษีอากร การรัษฎากร กิจการหารายได๎ที่รัฐมีอํานาจดําเนินการได๎แตํผู๎เดียวตามกฎหมายและไมํอยูํ
ในอํานาจหน๎าที่ของสํวนราชการอ่ืน การบริหารหนี้สาธารณะ การบริหารและการพัฒนารัฐวิสาหกิจ
และหลักทรัพย์ของรัฐ และราชการอ่ืนตามที่มีกฎหมายกําหนดให๎เป็นอํานาจหน๎าที่ของผู๎ฟูองคดีหรือ
สํวนราชการที่สังกัดผู๎ฟูองคดี แตํวัตถุประสงค์แหํงสัญญาพิพาทเป็นเรื่องผลประโยชน์ตํางตอบแทน
ระหวํางคูํสัญญา กลําวคือ ผู๎ฟูองคดีได๎รับผลประโยชน์เป็นเงินคําตอบแทนในการใช๎ที่ดินราชพัสดุ
แปลงดังกลําวและได๎กรรมสิทธิ์ในอาคารจากผู๎ถูกฟูองคดีที่ 1 สํวนผู๎ถูกฟูองคดีที่ 1 ได๎รับผลประโยชน์
เป็นสิทธิการเชําที่ดินและอาคารเป็นเวลา 20 ปี วัตถุประสงค์แหํงสัญญานี้จึงไมํมีลักษณะเป็นสัญญา
สัมปทาน สัญญาที่ให๎จัดทําบริการสาธารณะ หรือจัดให๎มีสิ่งสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติ จึงไมํเป็นสัญญาทางปกครอง 

ศาลยุติธรรม เห็นวํา คดีนี้เป็นกรณีที่โจทก์ซึ่งเป็นหนํวยงานทางปกครอง
ฟูองเอกชนตามสัญญาจ๎างกํอสร๎างอาคารจอดรถโดยสารปรับอากาศอันเป็นการจัดทําบริการ
สาธารณะ จึงเป็นกรณีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครองซึ่งอยูํในอํานาจของศาลปกครอง คดีไมํอยูํใน
อํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม 

คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล เห็นวํา แม๎ผู๎ฟูองคดี
ซึ่งเป็นคูํสัญญาฝุายหนึ่งเป็นสํวนราชการมีฐานะเป็นกระทรวง มีอํานาจหน๎าที่เกี่ยวกับกิจการเกี่ยวกับ
ที่ราชพัสดุตามมาตรา 10 แหํงพระราชบัญญัติเดียวกัน ซึ่งเป็นหนํวยงานทางปกครอง แตํสัญญา
ระหวํางผู๎ฟูองคดีและผู๎ถูกฟูองคดีที่ 1 มีสาระสําคัญเป็นการให๎ผู๎ฟูองคดีได๎รับผลประโยชน์เป็นเงิน
คําตอบแทนการใช๎ที่ดินราชพัสดุและได๎กรรมสิทธิ์ในอาคารพาณิชย์ที่ผู๎ถูกฟูองคดีที่ 1 กํอสร๎าง  
สํวนผู๎ถูกฟูองคดีที่ 1 ได๎รับผลประโยชน์เป็นสิทธิการเชําที่ดินและอาคารเป็นเวลา 20 ปี นิติสัมพันธ์
ระหวํางผู๎ฟูองคดีและผู๎ถูกฟูองคดีที่ 1 ในกรณีนี้จึงเป็นการดําเนินกิจการในการทําธุรกรรมทางแพํง
ทั่วไปและมีลักษณะมุํงผูกพันตนด๎วยใจสมัครบนพ้ืนฐานแหํงความเสมอภาค ไมํมีลักษณะเป็นสัญญา
สัมปทาน สัญญาที่ให๎จัดทําบริการสาธารณะ หรือจัดให๎มีสิ่งสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์  
จากทรัพยากรธรรมชาติ ที่จะถือวําเป็นสัญญาทางปกครอง 

(15) คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล ที่ 12/2552 
สัญญาจ๎างกํอสร๎างอาคารที่ทําการศาลพร๎อมบ๎านพักและสิ่งกํอสร๎าง

ประกอบ 
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ศาลปกครอง เห็นวํา เมื่อสัญญาดังกลําวมีคูํสัญญาฝุายหนึ่งคือโจทก์ซึ่ง
เป็นหนํวยงานทางปกครอง และเป็นสัญญาที่จัดให๎มีสิ่งสาธารณูปโภค สัญญาดังกลําวจึงเป็นสัญญา 
ทางปกครอง และสัญญาค้ําประกันเพ่ือการปฏิบัติตามสัญญาดังกลําวของ จําเลยที่ 2 ก็เป็นสัญญา
อุปกรณ์ของสัญญาทางปกครองดังกลําว จึงเป็นข๎อพิพาทที่สืบเนื่องมาจากสัญญาทางปกครอง
ดังกลําว ดังนั้น ข๎อพิพาทตามมูลคดีนี้ จึงเป็นข๎อพิพาทอันเกี่ยวเนื่องกับสัญญาทางปกครอง 

ศาลยุติธรรม เห็นวํา ข๎ออ๎างซึ่งโจทก์อาศัยเป็นหลักแหํงข๎อหาในการฟูอง
เรียกเงินคืนจากจําเลยทั้งสองเป็นเรื่องที่โจทก์กลําวอ๎างวํา จําเลยที่ 1 ไมํมีสิทธิยึดถือเงินคําจ๎าง
ลํวงหน๎าที่โจทก์ได๎จํายให๎แกํจําเลยที่ 1 ไป หลังจากที่โจทก์บอกเลิกสัญญากับจําเลยที่ 1 แล๎ว โจทก์
มิได๎ฟูองเรียกเงินจํานวนดังกลําวจากจําเลยที่ 1 คืนโดยอาศัยสิทธิจากข๎อสัญญาที่โจทก์ทําไว๎กับจําเลย
ที่ 1 หรือมิได๎ฟูองให๎จําเลยที่ 1 ปฏิบัติตามสัญญาหรือฟูองบังคับจําเลยที่ 1 ให๎ปฏิบัติตามสัญญาข๎อใด 
ข๎อหนึ่ง เพราะสัญญาระหวํางโจทก์กับจําเลยที่ 1 เลิกกันไปแล๎ว ทั้งคําฟูองของโจทก์ก็มิได๎มีคําขอ
บังคับ หรือเกี่ยวข๎องกับการจัดทําบริการสาธารณะ หรือมีคําขออันมีผลทําให๎สาระสําคัญของ  
การจัดทําบริการสาธารณะเปลี่ยนแปลงไปจากสัญญา แตํเป็นกรณีที่โจทก์ฟูองจําเลยที่ 1 เพ่ือใช๎สิทธิ
ติดตามเอาทรัพย์ คือเงินคําจ๎างลํวงหน๎าที่โจทก์จํายไปคืนจากจําเลยที่ 1 หลังจากที่สัญญาระหวําง
โจทก์กับจําเลยที่ 1 เลิกกันไปแล๎ว การใช๎สิทธิของโจทก์ในกรณีนี้เป็นเรื่องการใช๎สิทธิติดตามเอาทรัพย์
คืนจากผู๎ที่ไมํสิทธิยึดถือไว๎ อันเป็นการใช๎สิทธิในทางแพํงโดยแท๎ สํวนจําเลยที่ 1 เป็นผู๎ค้ําประกัน 
มีความผูกพันตามสัญญาที่จะต๎องรับผิดตํอโจทก์หากจําเลยที่ 1 ไมํยอมรับผิดชดใช๎เงินคืนโจทก์ 
สัญญาค้ําประกันที่จําเลยที่ 2 ทํากับโจทก์เพ่ือค้ําประกันจําเลยที่ 1 จึงมีลักษณะเป็นสัญญาทางแพํง
โดยแท๎เชํนเดียวกัน 

คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล เห็นวํา โจทก์ซึ่งเป็น
คูํสัญญาฝุายหนึ่งเป็นนิติบุคคลตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543 
ตามมาตรา 5 โจทก์จึงมีฐานะเป็นหนํวยงานทางปกครอง และมีอํานาจหน๎าที่เกี่ยวกับงานธุรการของ
ศาลยุติธรรม งานสํงเสริมงาน ตุลาการและงานวิชาการ ทั้งนี้เพ่ือสนับสนุนและอํานวยความสะดวก
ให๎แกํศาลยุติธรรม รวมทั้งเสริมสร๎างให๎การพิจารณาพิพากษาคดีเป็นไปโดยสะดวก รวดเร็วและมี
ประสิทธิภาพ ตามมาตรา 6 อันเป็นการจัดทําบริการสาธารณะ การที่โจทก์ตกลงทําสัญญาวําจ๎างให๎
จําเลยที่ 1 กํอสร๎างอาคาร ที่ทําการศาลพร๎อมบ๎านพักและสิ่งกํอสร๎างประกอบ จึงเป็นการจัดให๎มี
อาคารเพ่ือให๎ การจัดทําบริการสาธารณะของโจทก์ซึ่งเป็นหนํวยงานทางปกครองให๎บรรลุผล สัญญา
จ๎างกํอสร๎างอาคารที่ทําการศาลจังหวัดสมุย พร๎อมบ๎านพักและสิ่งกํอสร๎างประกอบระหวํางโจทก์กับ
จําเลยที่ 1 จึงเป็นสัญญาทางปกครอง สํวนสัญญาค้ําประกันเพ่ือการปฏิบัติตามสัญญาจ๎างกํอสร๎าง
อาคารที่ทําการศาลพร๎อมบ๎านพักและสิ่งกํอสร๎างประกอบซึ่งเป็นสัญญาหลัก เมื่อสัญญาหลักเป็น
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สัญญาทางปกครองและข๎อพิพาทเกี่ยวกับสัญญาดังกลําวอยูํในอํานาจพิจารณาพิพากษาของ 
ศาลปกครอง ข๎อพิพาทเก่ียวกับสัญญาค้ําประกันของจําเลยที่ 2 ซึ่งเป็นสัญญาอุปกรณ์  

(16) คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล ที่ 7/2553 
สัญญาจ๎างผลิตต๎นยางชําถุงของกรมวิชาการเกษตร 
ศาลปกครอง เห็นวํา จําเลยที่ 1 เป็นกรมในรัฐบาล สังกัดกระทรวงเกษตร

และสหกรณ์ มีฐานะเป็นนิติบุคคลตามมาตรา 7 วรรคสาม แหํงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผํนดิน พ.ศ. 2534 จึงเป็นหนํวยงานทางปกครอง สัญญาจ๎างโจทก์ผลิตต๎นยางชําถุงฯ ตามขั้นตอนการผลิต
และมาตรฐานต๎นยางชําถุงของจําเลยที่ 1 เพ่ือให๎เกษตรกรนําต๎นยางชําถุงไปเพาะปลูกตามโครงการ
ปลูกยางเพ่ือยกระดับรายได๎และความมั่นคงให๎แกํเกษตรกรในการปลูกยางใหมํตามนโยบายของ
รัฐบาล การทําสัญญาพิพาทของจําเลยที่ 1 จึงเป็นการใช๎อํานาจดําเนินการตามอํานาจหน๎าที่ที่
กฎหมายกําหนด การทําสัญญาพิพาทจึงมีวัตถุประสงค์เพ่ือการจัดทําบริการสาธารณะอันเป็น
ประโยชน์แกํเกษตรกรผู๎ประกอบอาชีพทําสวนยางโดยทั่วไป โดยเฉพาะอยํางยิ่ง เมื่อพิเคราะห์เนื้อหา
สาระของข๎อตกลงในสัญญาพิพาทแล๎วพบวํา สัญญาดังกลําวได๎กําหนดสิทธิพิเศษแกํจําเลยที่ 1 ให๎อยูํ
ในฐานะ ที่เหนือกวําโจทก์อยํางชัดเจน เชํน กําหนดให๎เป็นเอกสิทธิ์ฝุายเดียวแกํจําเลยที่ 1 ที่จะใช๎สิทธิ
บอกเลิกสัญญาได๎ตามข๎อ 6 ซึ่งกําหนดวํา ถ๎าโจทก์มิได๎ลงมือทํางานภายในกําหนดเวลาหรือมีเหตุให๎
จํา เลยที่  1 เชื่อได๎วํ าโจทก์ ไมํสามารถทํางานให๎แล๎ว เสร็จบริบูรณ์ภายในกําหนดเวลาก็ดี  
หรือลํวงกําหนดเวลาแล๎วเสร็จบริบูรณ์ไปแล๎วก็ดี หรือโจทก์ทําผิดสัญญาข๎อหนึ่งข๎อใดก็ดี จําเลยที่ 1  
มีสิทธิจะบอกเลิกสัญญานี้ได๎ และมีอํานาจจ๎างผู๎อ่ืนทํางานจ๎างนี้ตํอจากโจทก์ได๎ด๎วย การที่จําเลยที่ 1 
ไมํบอกเลิกสัญญาตามความในวรรคหนึ่งนั้นไมํเป็นเหตุให๎โจทก์พ๎นจากความรับผิดตามสัญญานี้  
หรือข๎อ 20 ที่กําหนดให๎จําเลยที่ 1 มีสิทธิบอกเลิกสัญญาได๎ถ๎าเห็นวําโจทก์ไมํอาจปฏิบัติตามสัญญา
ตํอไปได๎ หรือกําหนดให๎บรรดาทรัพย์สินที่ใช๎เพ่ืองานดังกลําวตกเป็นกรรมสิทธิ์ของจําเลยที่ 1 เชํน  
ข๎อ 9 กําหนดวํา เนื่องจากพันธะซึ่งจะมีตํอกันตามสัญญานี้ โจทก์ยินยอมให๎บรรดางานที่โจทก์ได๎ทํา
ขึ้น รวมทั้งโรงงาน สิ่งปลูกสร๎างและสิ่งของตําง ๆ ที่ได๎นํามาไว๎ ณ สถานที่ทํางานจ๎าง โดยเฉพาะ  
เพ่ืองานดังกลําวในสัญญาข๎อ 1 ให๎กรรมสิทธิ์ตกเป็นของจําเลยที่ 1 ทั้งสิ้น หรือข๎อ 22 ที่กําหนดวํา 
เมื่อจําเลยที่ 1 บอกเลิก สัญญาแล๎ว บรรดางานที่โจทก์ได๎ทําขึ้นและสิ่งของตําง ๆ ที่ได๎นํามาไว๎  
ณ สถานที่ทํางานจ๎างนั้นโดยเฉพาะเพ่ืองานจ๎างดังกลําว โจทก์ยอมให๎ตกเป็นกรรมสิทธิ์ของจําเลยที่ 1 
โดยโจทก์จะเรียกร๎องคําตอบแทนและคําเสียหายใด ๆ ไมํได๎ เลย หรือกําหนดให๎สิทธิแกํจําเลยที่ 1 
หรือกรรมการตรวจ การจ๎างหรือผู๎ควบคุมงานของจําเลยที่ 1 สามารถเข๎าตรวจดูการทํางานจ๎างได๎ 
ทุกเวลาตามข๎อ 10 และ ข๎อ 16 และโจทก์ต๎องปฏิบัติตามคําวินิจฉัยของคณะกรรมการตรวจการจ๎าง
หรือผู๎ควบคุมงานที่วินิจฉัยเกี่ยวกับแบบรูปหรือรายการละเอียดโดยต๎องถือวําเป็นอันเด็ดขาดตาม 
ข๎อ 17 โดยเฉพาะอยํางยิ่ง จําเลยที่ 1 หรือกรรมการตรวจการจ๎างหรือผู๎ควบคุมงานของจําเลยที่  1  
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มีอํานาจสั่งเปลี่ยนแปลง แก๎ไข เพ่ิมเติม หรือตัดทอนกิจการจ๎างนี้ได๎ฝุายเดียวเพ่ือให๎เป็นไปตาม
ข๎อกําหนดในสัญญา แบบรูปและรายการละเอียดตามข๎อ 18 และข๎อ 19 หากโจทก์ขัดขืน 
คณะกรรมการตรวจการจ๎างหรือผู๎ควบคุมงาน มีอํานาจสั่งหยุดกิจการนั้นไว๎ชั่วคราวได๎ตามข๎อ18 หรือ
กรณีจําเลยที่   ขอให๎โจทก์เปลี่ยนตัวแทน ผู๎ควบคุมงานของโจทก์ โจทก์จะต๎องปฏิบัติตาม 
โดยเปลี่ยนตัวให๎ทันที โดยไมํอาจเรียกร๎องคําเสียหายใด ๆ และไมํเป็นเหตุให๎ยืดวันทําการออกไป 
ตามข๎อ 13 สัญญาพิพาทจึงมีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครอง 

ศาลยุติ ธรรม เห็นวํ า  แม๎วํ าจะมีคูํ สัญญาฝุ ายหนึ่ งคือจํ า เลยที่  1  
เป็นหนํวยงานทางปกครองก็ตาม แตํสัญญาดังกลําวก็เป็นสัญญาที่เกิดขึ้นจาก การที่โจทก์และจําเลยที่ 1 
แสดงเจตนาด๎วยใจสมัครในฐานะที่เทําเทียมกันตามประมวลกฎหมายแพํงและพาณิชย์ หาได๎เป็น
สัญญาที่หนํวยงานทางปกครองได๎ตกลงมอบหมายให๎โจทก์ใช๎อํานาจทางปกครองหรือให๎ดําเนินกิจการ
ทางปกครองแทนรัฐแตํอยํางใดไมํ ทั้งสัญญาดังกลําวก็มิได๎มีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ให๎
จัดทําบริการสาธารณะ หรือจัดให๎มีสิ่งสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ 
ตามที่บัญญัติไว๎ในมาตรา 3 แหํงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2542 ไมํปรากฏข๎อกําหนดใดในสัญญาจ๎างผลิตต๎นยางชําถุงที่มีลักษณะพิเศษแสดงถึงเอกสิทธิ์
ของจําเลยที่ 1 วํามีอยูํเหนือโจทก์ แม๎วําสัญญาระบุให๎อํานาจการขยายกําหนดเวลาทํางานและ 
สํงมอบงานนั้นอยูํในดุลพินิจของจําเลยที่ 1 ที่จะพิจารณาอนุมัติแตํก็มีข๎อบังคับจําเลยที่ 1 วํา จําเลยที่ 
1 มีสิทธิแก๎ไขหรือเพ่ิมเติมหรือลดงานตามสัญญาใด ๆ ได๎ทุกกรณีโดยไมํมีสิทธิเลิกสัญญา เงื่อนไข  
ในสัญญาก็แสดงถึงฐานะคูํสัญญาที่เทําเทียมกัน นอกจากนี้สัญญาก็มิได๎ให๎โจทก์ซึ่งเป็นคูํสัญญา 
ฝุายหนึ่งเข๎าดําเนินการหรือเข๎ารํวมดําเนินการบริการสาธารณะโดยตรง ทั้งนี้เพ่ือให๎การดําเนินกิจการ
ทางปกครองอันเป็นบริการสาธารณะบรรลุผลด๎วย จึงไมํเป็นสัญญาทางปกครอง 

คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล เห็นวํา จําเลยที่ 1 
เป็นสํวนราชการระดับกรม สังกัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ จึงเป็นหนํวยงานทางปกครอง จําเลยที่ 
1 วําจ๎างโจทก์ให๎ผลิตต๎นยางชําถุงตามขั้นตอนการผลิตและมาตรฐานต๎นยางชําถุงของจําเลยที่ 1 
เพ่ือให๎เกษตรกรนําไปเพาะปลูกตามโครงการปลูกยางเพ่ือยกระดับรายได๎และความมั่นคงให๎แกํ
เกษตรกรในการ ปลูกยางใหมํตามนโยบายของรัฐบาลซึ่งเป็นประโยชน์เฉพาะแกํเกษตรกร ผู๎ประกอบ
อาชีพทําสวนยางโดยทั่วไปเพียงกลุํมเดียวเทํานั้น ไมํมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ให๎จัดทํา
บริการสาธารณะ หรือจัดให๎มีสิ่งสาธารณูปโภค หรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ หรือเป็น
สัญญาที่หนํวยงานทางปกครองให๎โจทก์เข๎าดําเนินการหรือเข๎ารํวมดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะ
โดยตรง สัญญาพิพาทจึงเป็นสัญญาจัดหาพัสดุธรรมดาที่สนับสนุนโครงการปลูกยางเพ่ือยกระดับ
รายได๎และความมั่นคงให๎แกํเกษตรกรในการปลูกยางใหมํระยะที่ 1 ตามนโยบายของรัฐเทํานั้น สัญญา
พิพาทจึงมิใชํเป็นสัญญาทางปกครอง 
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(17) คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล ที่ 58/2553 
สัญญาจ๎างให๎จัดทําโครงการออกแบบถุงรับขวัญของสํานักงานบริหารและ

พัฒนาองค์ความรู๎ (องค์การมหาชน) 
ศาลปกครอง เห็นวํา สัญญาจ๎างให๎จัดทําโครงการออกแบบถุงรับขวัญเป็น

สัญญาที่มีคูํสัญญาฝุายหนึ่งคือ จําเลยที่ 1 เป็นหนํวยงานทางปกครอง โดยเป็นหนํวยงานอ่ืนของรัฐที่
เป็นองค์การมหาชนที่จัดตั้งขึ้นโดยพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสํานักงานบริหารและพัฒนาองค์ความรู๎ 
(องค์การมหาชน) พ.ศ. 2547 อันมีวัตถุประสงค์เ พ่ือเป็นองค์กรเรียนรู๎ขนาดใหญํที่สมบูรณ์ 
หลากหลายและเป็นองค์กรนําด๎านฐานความรู๎ให๎ประชาชนมีโอกาสเข๎าถึงความรู๎ในสาขาตําง ๆ เพ่ือ
สะสมความรู๎และพัฒนาภูมิปัญญาของตน การเรียนรู๎และพัฒนาคุณภาพชีวิตที่สอดคล๎องกับสังคม
สมัยใหมํและอนาคตให๎เด็กและเยาวชนมีนิสัยรักการอํานและการเรียนรู๎ ฯลฯ โดยให๎มีศูนย์บริการ
วิทยาการความรู๎ในรูปแบบที่หลากหลายในด๎านตําง ๆ ทั้ งการที่จําเลยที่ 1 ประสงค์จะพัฒนา
แนวความคิดและต๎นแบบของถุงรับขวัญให๎เป็นถุงรับขวัญที่ไมํได๎เป็นเพียงถุงใสํข๎าวของสําเร็จรูป  
แตํเป็นสํวนหนึ่งของเครื่องมือและกระบวนการเพ่ือสํงเสริมพฤติกรรมที่พึงประสงค์ที่หวังให๎
กลุํมเปูาหมายได๎ปรับเปลี่ยนพฤติกรรมไปสูํการให๎ความสําคัญตํอการเลี้ยงดูเด็กและสามารถสํงเสริม
ให๎เด็กมีพัฒนาการที่ดียิ่งขึ้น วัตถุประสงค์ดังกลําวจึงเป็นไปเพ่ือให๎ การจัดทําบริการสาธารณะภายใต๎
อํานาจหน๎าที่ตามกฎหมายของจําเลยที่ 1 บรรลุผล เมื่อจําเลยที่ 1 ยังไมํมีความพร๎อมในการพัฒนา
แนวความคิดและต๎นแบบถุงรับขวัญดังกลําว จึงได๎ทําสัญญาวําจ๎างโจทก์เพ่ือชํวยเหลือจําเลยที่ 1  
ในการพัฒนาแนวความคิดและต๎นแบบของถุงรับขวัญ โดยต๎นแบบของผลิตภัณฑ์ในถุงรับขวัญ
ประกอบด๎วย จดหมาย คูํมือแมํและผู๎เลี้ยงเด็ก หนังสือนุํมนิ่ม หนังสือคําคล๎องจอง เพลงกลํอมเด็ก 
และผ๎าหํมพัฒนาการ จึงเห็นได๎วําสัญญาที่เกิดขึ้นระหวํางโจทก์กับจําเลยที่ 1 เป็นสัญญาที่มีลักษณะ
ให๎โจทก์เข๎ารํวมดําเนินการบริการสาธารณะกับจําเลยที่ 1 เพ่ือให๎การจัดทําบริการสาธารณะของ
จําเลยที่ ๑ บรรลุผล สัญญาระหวํางโจทก์กับจําเลยที่ 1 จึงเป็นสัญญาทางปกครอง 

ศาลยุติธรรม เห็นวํา ขณะฟูองคดีจําเลยที่ 1 มีฐานะเป็นหนํวยงานที่จัดตั้ง
ขึ้นตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสํานักงานบริหารและพัฒนาองค์ความรู๎ (องค์การมหาชน) พ.ศ. 2547 
จึงเป็นหนํวยงานทางปกครอง แม๎จําเลยที่ 1 จะมีวัตถุประสงค์คือ เป็นองค์การการเรียนรู๎ขนาดใหญํ 
ที่สมบูรณ์หลากหลาย สนับสนุนและสํงเสริมให๎ประชาชนมีโอกาสเข๎าถึงความรู๎ในสาขาตําง ๆ เพ่ือ
สะสมความรู๎และพัฒนาภูมิปัญญาของตน สํงเสริมสนับสนุนให๎มีศูนย์บริการวิทยาการความรู๎  
ในรูปแบบที่หลากหลายในด๎านตําง ๆ ไมํวําจะเป็นประวัติศาสตร์ วิทยาศาสตร์แหํงชีวิต สังคม ศิลปะ 
วัฒนธรรม คํานิยม วิถีชีวิตแหํงคน สํงเสริมให๎มีการเรียนรู๎และพัฒนาคุณภาพชีวิตที่สอดคล๎องกับ
สังคมสมัยใหมํและอนาคต ให๎เด็กและเยาวชนมีนิสัยรักการอํานและการเรียนรู๎ ประชาชนได๎มีโอกาส
พัฒนาความคิดความสร๎างสรรค์ที่สามารถสร๎างนวัตกรรมผลผลิตหรืองานจากการผสมผสาน 
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ภูมิปัญญาของตนเข๎ากับความรู๎สมัยใหมํ แตํเมื่อพิจารณาตามสัญญาจ๎างให๎จัดทําโครงการออกแบบถุง
รับขวัญที่โจทก์นํามาฟูองนั้น มีวัตถุประสงค์ให๎โจทก์ดําเนินการค๎นคว๎าหาแนวทางเพ่ือออกแบบ
ผลิตภัณฑ์ถุงรับขวัญ พัฒนาต๎นแบบ และทดสอบผลิตภัณฑ์เพ่ือเสนอตํอสถาบันวิทยาการเพ่ือการ
เรียนรู๎ อันเป็นหนํวยงานของจําเลยที่ 1 ซึ่งสถาบันวิทยาการเพ่ือการเรียนรู๎ มีโครงการที่จะผลิตและ
แจกจํายถุงรับขวัญให๎เด็กไทยที่เกิดตั้งแตํวันที่ 28 กรกฎาคม 2548 เป็นต๎นไป โดยไมํปรากฏวํา
ผลิตภัณฑ์ถุงรับขวัญเป็นอุปกรณ์สําคัญที่จําเลยที่ 1 ใช๎ในการบริการสาธารณะ อีกทั้งสัญญาดังกลําว 
ก็ไมํมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ให๎จัดทําบริการสาธารณะ หรือจัดให๎มีสิ่งสาธารณูปโภค
หรือแสวงหาประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ หรือเป็นสัญญาที่หนํวยงานทางปกครองให๎โจทก์เข๎า
ดําเนินการหรือเข๎ารํวมดําเนินการบริการสาธารณะโดยตรง หรือเป็นสัญญาที่มีข๎อกําหนดในสัญญา 
ซึ่งมีลักษณะพิเศษที่แสดงเอกสิทธิ์ของรัฐ ทั้งนี้เพ่ือให๎การดําเนินกิจการทางปกครองอันเป็นบริการ
สาธารณะบรรลุผลแตํอยํางใด ดังนั้น สัญญาจ๎างให๎จัดทําโครงการออกแบบถุงรับขวัญฉบับพิพาท  
จึงมิใชํสัญญาทางปกครอง 

คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล เห็นวํา จําเลยที่ 1 
เป็นหนํวยงานของรัฐ ประเภทองค์การมหาชน ตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 จัดตั้ง
ขึ้นตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสํานักงานบริหารและพัฒนาองค์ความรู๎ (องค์การมหาชน) พ.ศ. 2547 
จึงเป็นหนํวยงานทางปกครอง แตํสัญญาจ๎างให๎จัดทําโครงการออกแบบถุงรับขวัญระหวํางโจทก์และ
จําเลยไมํมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ ให๎จัดทําบริการสาธารณะ หรือจัดให๎มี  
สิ่งสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ หรือเป็นสัญญาที่หนํวยงานทางปกครอง
ให๎โจทก์เข๎าดําเนินการหรือเข๎ารํวมดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะโดยตรง สัญญาพิพาทเป็นสัญญา
วําจ๎างธรรมดา จึงเป็นสัญญาทางแพํงที่มีหนํวยงานทางปกครองเป็นคูํสัญญาเทํานั้น ข๎อพิพาทระหวําง
โจทก์กับจําเลยที่ 1 จึงมิใชํคดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง  

(18) คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล ที่ 18/2554 
สัญญาจ๎างให๎โจทก์ปรับปรุงภูมิทัศน์ถนนระหวํางเทศบาลกับเอกชน 
ศาลปกครอง เห็นวํา จําเลยเป็นราชการสํวนท๎องถิ่น มีอํานาจหน๎าที่ในการ

จัดให๎มีและ บํารุงทางบกและทางน้ํา รวมทั้งการจัดการให๎มีและบํารุงการไฟฟูา หรือแสงสวําง จําเลย
จึงเป็นหนํวยงานทางปกครอง เมื่อสัญญาพิพาทมีวัตถุประสงค์ของสัญญาเพ่ือจัดให๎มีสิ่งสาธารณูปโภค
อันเป็นการจัดทําบริการสาธารณะของจําเลยตามอํานาจหน๎าที่ที่กฎหมายกําหนดครบองค์ประกอบ
ของสัญญาทางปกครอง สัญญาพิพาทจึงเป็นสัญญาทางปกครอง  

ศาลยุติธรรม เห็นวํา คดีนี้จําเลยซึ่งเป็นหนํวยงานทางปกครองได๎วําจ๎าง
โจทก์ปรับปรุงภูมิทัศน์ถนนเป็นสัญญาจ๎างทําของตามประมวลกฎหมายแพํงและพาณิชย์ มาตรา 587 
ไมํปรากฏวําเป็นการวําจ๎างให๎โจทก์ชําระหนี้ตามสัญญาวําด๎วยการบริการสาธารณะ แตํสัญญาวําจ๎าง
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ระหวํางโจทก์กับจําเลยเป็นสัญญาที่ทั้งสองฝุายมีสถานะเทําเทียมกัน ศาลจึงจําต๎องวินิจฉัยตํอไปวํา
โจทก์หรือจําเลยตํางฝุายตํางผิดสัญญาตํอกันหรือไมํ เพียงใด และความเสียหายที่เกิดขึ้นจากคูํสัญญา
ฝุายใด อยํางไร และคําเสียหายมีจํานวนเทําใด สัญญาจ๎างทําของดังกลําวจึงไมํมีลักษณะเป็นสัญญา
ทางปกครอง 

คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล เห็นวํา จําเลยเป็น
ราชการสํวนท๎องถิ่น จึงเป็นหนํวยงานทางปกครอง มีอํานาจหน๎าที่ในการจัดให๎มีและบํารุงทางบกและ
ทางน้ํา รวมทั้งการจัดให๎มีและบํารุงการไฟฟูา หรือแสงสวําง การที่จําเลยตกลงทําสัญญาวําจ๎างโจทก์
ให๎ปรับปรุงภูมิทัศน์ถนน โดยการกํอสร๎างปรับปรุงทางเท๎าสองข๎างทาง ปรับปรุงระบบไฟฟูาแสงสวําง
บนทางเท๎าและเกาะกลางถนน รวมถึงปรับปรุงเกาะกลางถนน จึงเป็นการจัดให๎มีสิ่งสาธารณูปโภค 
อันเป็นบริการสาธารณะของจําเลย สัญญาดังกลําวจึงเป็นสัญญาทางปกครอง 

(19) คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล ที่ 7/2555 
สัญญาจ๎างจําเลยที่ 1 ให๎พัฒนาโปรแกรมและติดตั้งระบบคอมพิวเตอร์ 

ของกรมสํงเสริมสหกรณ์ 
ศาลปกครอง เห็นวํา คดีนี้โจทก์เป็นกรมมีฐานะเป็นนิติบุคคล จึงเป็น

หนํวยงานทางปกครอง มีภารกิจเกี่ยวกับการสํงเสริม เผยแพรํ ให๎ความรู๎เกี่ยวกับอุดมการณ์ หลักการ
และวิธีการสหกรณ์ให๎แกํบุคลากรสหกรณ์ กลุํมเกษตรกรและประชาชนทั่วไป สํงเสริมสนับสนุนและ
พัฒนาระบบสหกรณ์ให๎มีความเข๎มแข็ง ฯลฯ ตามกฎกระทรวงแบํงสํวนราชการกรมสํงเสริมสหกรณ์ 
กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ พ.ศ. 2545 อันเป็นภารกิจเกี่ยวกับการจัดทําบริการสาธารณะอยํางหนึ่ง
ที่รัฐเป็นผู๎จัดทํา การที่โจทก์ได๎ทําสัญญาจ๎างจําเลยที่  1 ให๎พัฒนาโปรแกรมและติดตั้งระบบ
คอมพิวเตอร์เพ่ือใช๎งานเป็นเครื่องมือในการให๎บริการแกํประชาชนหรือสมาชิกของโจทก์ที่ติดตํอกับ
โจทก์เพ่ือให๎มีความสะดวก รวดเร็ว และสามารถใช๎งานของโจทก์ได๎ทุกระบบครบวงจรโดยไมํจํากัด
จํานวนผู๎ใช๎บริการ รวมทั้งต๎องมีการปรับปรุงพัฒนาโปรแกรมอยูํตลอด เพ่ือให๎ทันตํอการให๎บริการ
ประชาชนได๎อยํางตํอเนื่อง อันเป็นประโยชน์และเป็นเครื่องมือหรืออุปกรณ์สําคัญที่จําเป็นตํอการ
ให๎บริการจัดทําบริการสาธารณะของโจทก์ให๎บรรลุผล ดังนั้น สัญญาที่โจทก์วําจ๎างจําเลยที่ 1 พัฒนา
โปรแกรมและติดตั้งระบบคอมพิวเตอร์จึงเป็นสัญญาทางปกครอง สํวนสัญญาค้ําประกันที่จําเลยที่ 2 
ให๎ไว๎แกํโจทก์เพ่ือเป็นหลักประกันการปฏิบัติตามสัญญาจ๎างดังกลําวเป็นสัญญาอุปกรณ์ เมื่อข๎อพิพาท
เกี่ยวกับสัญญาหลักอยูํในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองแล๎ว ข๎อพิพาทเกี่ยวกับสัญญา  
ค้ําประกันซึ่งเป็นสัญญาอุปกรณ์ จึงอยูํในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองด๎วยเชํนกัน 

ศาลยุติธรรม เห็นวํา คดีนี้โจทก์เป็นหนํวยงานของรัฐมีฐานะเป็นนิติบุคคล 
มีอํานาจหน๎าที่สํงเสริมแนะนําและเผยแพรํการสหกรณ์ให๎ความรู๎หลักการแกํบุคลากร กลุํมเกษตรกร
และประชาชนทั่วไป โจทก์จึงเป็นหนํวยงานทางปกครอง สัญญาจ๎างระหวํางโจทก์กับจําเลยที่ 1  
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เป็นสัญญาจ๎างพัฒนาโปรแกรมและติดตั้งระบบคอมพิวเตอร์ในสถานที่ของกรมสํงเสริมสหกรณ์ 
สัญญาจ๎างดังกลําวที่มีการติดตั้งระบบคอมพิวเตอร์พร๎อมโปรแกรมและอุปกรณ์เพ่ือให๎โจทก์มีอุปกรณ์
ที่ทันสมัยใช๎ในการปฏิบัติงานให๎มีความสะดวกรวดเร็ว ไมํมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ให๎
จัดทําบริการสาธารณะหรือจัดให๎มีสิ่งสาธารณูปโภคแตํอยํางใด สัญญาดังกลําวจึงไมํเป็นคดีพิพาท
เกี่ยวกับสัญญาทางปกครองแตํอยูํในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม 

คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล เห็นวํา โจทก์เป็น
สํวนราชการมีฐานะเป็นกรม สังกัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ มีภารกิจเกี่ยวกับการสํงเสริม 
เผยแพรํ  ให๎ความรู๎ เกี่ยวกับอุดมการณ์ หลักการและวิธีการสหกรณ์ให๎แกํบุคลากรสหกรณ์  
กลุํมเกษตรกร และประชาชนทั่วไป ฯลฯ จึงเป็นหนํวยงานทางปกครอง เมื่อสัญญาวําจ๎างพัฒนา
โปรแกรมและติดตั้งระบบคอมพิวเตอร์ระหวํางโจทก์และจําเลยที่ 1 มีสาระสําคัญให๎จําเลยที่ 1 พัฒนา
โปรแกรมระบบงานสหกรณ์และติดตั้งระบบคอมพิวเตอร์ให๎แกํหนํวยงานโจทก์ เพ่ือนําไปติดตั้งใช๎งาน
ที่สหกรณ์ สามารถรวบรวมและเรียกใช๎ข๎อมูลของสหกรณ์ประเภทที่โจทก์ต๎องการได๎ผํานโปรแกรม
ระบบงาน โดยจําเลยที่ 1 จะต๎องจัดสํงและติดตั้งระบบคอมพิวเตอร์ พร๎อมโปรแกรมคอมพิวเตอร์
สําหรับระบบงานทุกระบบ ตลอดจนเดินสายเชื่อมโยงเครือขํายและการติดตํอสื่อสารในระบบงาน
สหกรณ์ของโจทก์ให๎ใช๎งานรํวมกันได๎อยํางสมบูรณ์และมีประสิทธิภาพ เพ่ือให๎โจทก์มีอุปกรณ์ที่
ทันสมัยใช๎ในการปฏิบัติงานตามภารกิจในการดําเนินบริการสาธารณะของโจทก์ให๎มีความสะดวก 
รวดเร็ว และสามารถใช๎งานได๎ทุกระบบครบวงจร การพัฒนาโปรแกรมและติดตั้งระบบคอมพิวเตอร์
ดังกลําวจึงเป็นเครื่องมือหรืออุปกรณ์สําคัญที่จําเป็นตํอการจัดทําบริการสาธารณะของโจทก์ให๎
บรรลุผล สัญญาวําจ๎างพัฒนาโปรแกรมและติดตั้งระบบคอมพิวเตอร์ระหวํางโจทก์และจําเลยที่ 1  
จึงเป็นสัญญาทางปกครอง และข๎อพิพาทเกี่ยวกับสัญญาค้ําประกันซึ่งเป็นสัญญาอุปกรณ์ ก็อยูํใน
อํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองเชํนเดียวกัน 
 5.2.3 กรณีสัญญาเช่า 

(1) คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล ที่ 28/2554 
สัญญาเชําคอมพิวเตอร์ สํ าหรับการเรียนการสอนของสํานักงาน

คณะกรรมการการอาชีวศึกษา 
ศาลปกครอง เห็นวํา จําเลยมีฐานะเป็นนิติบุคคลและเป็นกรมตาม

กฎหมายวําด๎วยระเบียบบริหารราชการแผํนดินตามมาตรา 10 แหํงพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. 2546 มีภารกิจเกี่ยวกับการจัดและสํงเสริมการอาชีวศึกษาและ 
การฝึกอบรมวิชาชีพ โดยมีวิทยาลัยสารพัดชํางเป็นสถานศึกษาที่เป็นสํวนราชการอยูํในสังกัด มีหน๎าที่
จัดการอาชีวศึกษาและการฝึกอบรมวิชาชีพอันเป็นภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะด๎านการศึกษา
วิชาชีพที่รัฐเป็นผู๎จัดทํา การที่วิทยาลัยสารพัดชํางซึ่งเป็นสถานศึกษาในสังกัดของจําเลยตกลงเชํา
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เครื่องคอมพิวเตอร์สําหรับการเรียนการสอนจากโจทก์และตกลงซื้อระบบเน็ตเวอร์คพร๎อมอุปกรณ์  
ตําง ๆ โดยกําหนดให๎โจทก์สํงมอบและติดตั้งท่ีวิทยาลัยสารพัดชําง รวมทั้งให๎โจทก์มีหน๎าที่บํารุงรักษา
คอมพิวเตอร์ให๎อยูํในสภาพใช๎งานได๎ดีอยูํเสมอตลอดอายุสัญญา จึงเป็นสัญญาเชําเครื่องคอมพิวเตอร์
และสัญญาซื้อขายระบบเน็ตเวอร์คเพ่ือนําไปใช๎จัดการเรียนการสอนด๎านการศึกษาวิชาชีพและ 
การค๎นคว๎าข๎อมูลของนักศึกษาอันเป็นการให๎การศึกษาด๎านวิชาชีพซึ่งเป็นภารกิจในการจัดทําบริการ
สาธารณะของสถานศึกษาของจําเลยให๎บรรลุผล สัญญาเชําเครื่องคอมพิวเตอร์และสัญญาซื้อระบบ
เน็ตเวอร์คระหวํางโจทก์กับวิทยาลัยสารพัดชํางสุโขทัยจึงเป็นสัญญาทางปกครอง 

ศาลยุติธรรม เห็นวํา แม๎จําเลยเป็นหนํวยงานของรัฐพิพาทกับโจทก์ซึ่งเป็น
เอกชน แตํสัญญาเชําเครื่องคอมพิวเตอร์และสัญญาซื้อขายระบบเน็ตเวอร์คตามฟูองยังไมํมีลักษณะ
เป็นสัญญาทางปกครอง 4 ประเภท ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ มาตรา 3 กรณีจึงเป็นเรื่องสัญญาทางแพํง  

คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล เห็นวํา จําเลยเป็น
กรม จึงเป็นหนํวยงานทางปกครอง มีภารกิจเกี่ยวกับการจัดและสํงเสริมการอาชีวศึกษาและการ
ฝึกอบรมวิชาชีพ โดยมีวิทยาลัยสารพัดชํางเป็นสถานศึกษาที่เป็นสํวนราชการอยูํในสังกัด มีหน๎าที่
จัดการอาชีวศึกษาและการฝึกอบรมวิชาชีพอันเป็นภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะด๎านการศึกษา
วิชาชีพที่รัฐเป็นผู๎จัดทํา การที่วิทยาลัยสารพัดชํางสุโขทัยซึ่งเป็นสถานศึกษาในสังกัดของจําเลยตกลง
เชําเครื่องคอมพิวเตอร์สําหรับการเรียนการสอนและตกลงซื้อระบบเน็ตเวอร์คพร๎อมอุปกรณ์ตําง ๆ 
จากโจทก์ ก็เพ่ือนําไปใช๎ในการจัดการเรียนการสอนด๎านการศึกษาวิชาชีพและการค๎นคว๎าข๎อมูลของ
นักศึกษา อันเป็นการให๎การศึกษาด๎านวิชาชีพซึ่งเป็นภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะของ
สถานศึกษาของจําเลยให๎บรรลุผล สัญญาเชําเครื่องคอมพิวเตอร์และสัญญาซื้อขายระบบเน็ตเวอร์ค
ดังกลําว จึงเป็นสัญญาทางปกครอง 

(2) คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล ที่ 17- 41/2555 
สัญญาเชําที่ดินเพ่ือทําตลาดของกรุงเทพมหานคร 
ศาลปกครอง เห็นวํา จําเลยที่ 1 เป็นราชการสํวนท๎องถิ่น มีฐานะเป็น 

นิติบุคคล มีอํานาจหน๎าที่จัดให๎มีและควบคุมตลาด จัดระบบการบริการสาธารณะเพ่ือประโยชน์  
ของประชาชนในท๎องถิ่นของตนเองในการจัดให๎มีและควบคุมตลาด ซึ่งการจัดให๎มีตลาดอันเป็นบริการ
สาธารณะตามอํานาจหน๎าที่ของจําเลยที่ 1 นั้น ยํอมต๎องหมายถึงการดําเนินการทั้งปวงเพ่ือจัดให๎มี
ตลาดสําหรับให๎บริการแกํประชาชน มูลคดีนี้สืบเนื่องจากการที่จําเลยที่ 1 ทําสัญญาเชําชํวงที่ดินจาก
จําเลยที่ 2 และจําเลยที่ 1 ทําสัญญาให๎เชําแผงค้ํากับโจทก์ สัญญาเชําชํวงที่ดินและสัญญาเชําแผงค๎า
ถาวรนี้ จึงมีคูํสัญญาฝุายหนึ่งอันได๎แกํจําเลยที่ 1 เป็นหนํวยงานทางปกครอง และสัญญาทําขึ้นเพ่ือให๎
บริการแกํประชาชนตามอํานาจหน๎าที่ของจําเลยที่ 1 บรรลุผล จึงมีวัตถุประสงค์ให๎จําเลยที่ 2 และ
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โจทก์เข๎ารํวมดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะกับจําเลยที่ 1 โดยตรง สัญญาเชําชํวงที่ดินและสัญญา
เชําแผงดังกลําวจึงเป็นสัญญาทางปกครอง 

ศาลยุติธรรม เห็นวํา แม๎จําเลยที่ 1 เป็นราชการบริหารสํวนท๎องถิ่นอันมี
ฐานะเป็นหนํวยงานทางปกครอง มีอํานาจหน๎าที่ในการจัดทําบริการสาธารณะตํางๆ ก็ตาม แตํการที่
จําเลยที่ 1 ทําสัญญาเชําชํวงที่ดินกับจําเลยที่ 2 เพ่ือจัดทําเป็นโครงการตลาด จําเลยที่ 1 ในฐานะ 
ผู๎เชําชํวงตกลงให๎ผลประโยชน์แกํจําเลยที่ 2 ผู๎ให๎เชําชํวงเป็นคําเชํารายเดือน โดยที่จําเลยที่ 1 จะทํา
สัญญาเชํากับประชาชนผู๎ค๎าแผงรายยํอยที่สนใจเพ่ือเก็บคําเชําแผงเป็นรายเดือนอีกทอดหนึ่ง สัญญา
เชําแผงค๎าถาวรดังกลําวมิได๎มีลักษณะเป็นการจัดทําบริการสาธารณะหรือจัดให๎มีสิ่งสาธารณูปโภค
โดยตรงหรือโดยสภาพอันจะมีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครอง แตํเป็นการดําเนินการในเชิงพาณิชย์ 
โดยมิได๎มีการใช๎เอกสิทธิ์ของรัฐเหนือคูํสัญญาเพ่ือให๎การใช๎อํานาจทางปกครองหรือการดําเนินกิจการ
ทางปกครองบรรลุผล อีกทั้งเป็นการดําเนินการที่อยูํภายใต๎ความสมัครใจของคูํสัญญาอันมีลักษณะ
เป็นเอกเทศสัญญาระหวํางบุคคล จึงไมํใชํสัญญาทางปกครอง 

คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล เห็นวํา แม๎จะ
ปรากฏวําจําเลยที่ ๑ เป็นหนํวยงานทางปกครอง แตํข๎อกําหนดของสัญญาดังกลําวก็เป็นเพียงการให๎
เชําสถานที่ซึ่งมีลักษณะของเนื้อหาเชํนเดียวกับสัญญาทางแพํงระหวํางเอกชนด๎วยกัน มิได๎มีข๎อกําหนด
พิเศษที่จะทําให๎เป็นสัญญาทางปกครอง หรือเป็นการมอบหมายให๎โจทก์ซึ่งเป็นเอกชนเป็นผู๎จัดให๎มี
บริการสาธารณะแทนจําเลยที่ 1 จําเลยที่ 1 ประสงค์เพียงคําเชําแผงค๎ารายเดือนซึ่งเป็นลักษณะ
เดียวกับการประกอบกิจการเชิงพาณิชย์เชํนเดียวกับเอกชน สัญญาพิพาทจึงมีลักษณะเป็นสัญญา  
ทางแพํง 
 5.2.4 กรณีสัญญากู้ยืมเงิน 

(1) คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล ที่ 6/2552, 9 – 10/2553 
สัญญาให๎กู๎เงินยืมเงินของกรมสํงเสริมสหกรณ์ 
ศาลปกครอง เห็นวํา ผู๎ฟูองคดีเป็นหนํวยงานทางปกครองซึ่งมีหน๎าที่

เกี่ยวกับการสํงเสริมกิจการของสหกรณ์ตกลงให๎ผู๎ถูกฟูองคดีที่ 1 กู๎ยืมเงินกองทุนพัฒนาสหกรณ์  
เพ่ือใช๎ในการดําเนินการรวบรวมและกระจายผลผลิตลิ้นจี่ออกจากแหลํงผลิตเพ่ือรักษาเสถียรภาพ  
ของราคาลิ้นจี่มิให๎ตกต่ําอันเป็นการดําเนินการงานเพ่ือจัดทําบริการสาธารณะที่อยูํในหน๎าที่ของผู๎ฟูองคดี
โดยใช๎งบประมาณของทางราชการ กรณีจึงถือได๎วําผู๎ฟูองคดีได๎มอบให๎ผู๎ถูกฟูองคดีที่ 1 เข๎าดําเนินการ
หรือเข๎ารํวมดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะกับผู๎ฟูองคดี สัญญากู๎ยืมเงินระหวําง ผู๎ฟูองคดีกับ  
ผู๎ถูกฟูองคดีที่ 1 จึงเป็นสัญญาทางปกครอง มิได๎เป็นสัญญากู๎ยืมเงินที่อยูํบนหลักเสรีภาพแหํงการ 
ทําสัญญาตามหลักกฎหมายแพํง สํวนสัญญาค้ําประกันที่ผู๎ถูกฟูองคดีที่ 2 ถึงที่ 12 ทําไว๎กับ ผู๎ฟูองคดี 
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เพ่ือค้ําประกันสัญญากู๎ยืมเงินระหวํางผู๎ ฟูองคดีกับผู๎ถูกฟูองคดีที่ 1 อันเป็นสัญญาหลัก สัญญา 
ค้ําประกันดังกลําวจึงถือได๎วําเป็นสัญญาทางปกครองด๎วย  

ศาลยุติธรรม เห็นวํา แม๎สัญญากู๎ยืมเงินและสัญญาค้ํ าประกันของ 
ผู๎ถูกฟูองคดีทั้งสิบสองจะมีลักษณะที่คํูสัญญาฝุายหนึ่งเป็นหนํวยงานทางปกครอง ซึ่งผู๎ฟูองคดีในฐานะ
หนํวยงานทางปกครองจะมีอํานาจเหนือคูํสัญญา แตํในกรณีนี้ผู๎ฟูองคดีได๎ลดฐานะสละสิทธิ์การเป็น
องค์กรผู๎มีอํานาจเหนือคูํสัญญามาตกลงยินยอมทําสัญญากู๎ยืมเงินและสัญญาค้ําประกันกับผู๎ถูกฟูอง
คดีในฐานะที่มีอํานาจเทําเทียมกัน ทั้งเมื่อพิจารณาวัตถุแหํงสัญญาแล๎ว สัญญากู๎ยืมเงินและสัญญา  
ค้ําประกันดังกลําวเป็นการกํอให๎เกิดนิติสัมพันธ์ของคูํสัญญาตามกฎหมายเอกชนที่หากลูกหนี้ ไมํชําระหนี้
แกํเจ๎าหนี้ เจ๎าหนี้ชอบจะร๎องขอตํอศาลเพ่ือบังคับชําระหนี้เว๎นแตํสภาพแหํงหนี้จะไมํเปิดชํองให๎  
ทําเชํนนั้นได๎ ทั้งอํานาจแหํงมูลหนี้เจ๎าหนี้ยํอมมีสิทธิเรียกให๎ลูกหนี้ชําระหนี้ได๎ เป็นต๎น ซึ่งการบังคับ  
นิติกรรมและสัญญาดังกลําวจะต๎องบังคับไปตามประมวลกฎหมายแพํงและพาณิชย์ วําด๎วยหลักหนี้ 
นิติกรรมและสัญญา แม๎ผู๎ฟูองคดีจะมีหน๎าที่สํงเสริมกิจการของสหกรณ์และตกลงให๎ผู๎ถูกฟูองคดีที่ 1 
กู๎ยืมเงินจากกองทุนพัฒนาสหกรณ์เพ่ือใช๎รวบรวมและกระจายผลผลิตลิ้นจี่ออกจากแหลํงผลิ ตเพ่ือ
รักษาเสถียรภาพของราคาลิ้นจี่มิให๎ตกต่ําอันเป็นการดําเนินงานจัดทําบริการสาธารณะและมีการใช๎
งบประมาณของทางราชการ ซึ่งเกณฑ์การพิจารณาวําสัญญาใดเป็นสัญญาทางปกครองยํอมพิจารณา
จากหลักการจัดทําบริการสาธารณะอันมีวัตถุประสงค์เพ่ือประโยชน์สาธารณะเป็นสําคัญ แตํการ
พิจารณาหลักเกณฑ์การจัดทําบริการสาธารณะอยํางกว๎างจนเกินไปอาจสํงผลกระทบตํอระบบ
กระบวนการยุติธรรมได๎ โดยข๎อพิพาทใดที่มีวัตถุประสงค์คาบเกี่ยวกับการจัดทําบริการสาธารณะ  
แตํยังต๎องบังคับตามประมวลกฎหมายแพํงและพาณิชย์ ข๎อพิพาทดังกลําวยังเป็นข๎อพิพาททางแพํง 
อาทิเชํน สัญญากู๎ยืมเงินและค้ําประกันระหวํางกองทุนกู๎ยืมเพ่ือการศึกษากับนักเรียนนักศึกษา 
และผู๎ปกครองของนักเรียนและนักศึกษา เป็นต๎น ทั้งเมื่อพิจารณาวัตถุประสงค์ของสัญญากู๎ยืมเงิน  
และสัญญาค้ําประกันในคดีนี้มิได๎ระบุไว๎ชัดแจ๎งเพ่ือวัตถุประสงค์ใด แม๎เชื่อได๎วําการกู๎ยืมเงินขอ ง 
ผู๎ถูกฟูองคดีกับผู๎ฟูองคดีเกิดขึ้นเพ่ือนําเงินไปใช๎ในการรักษาเสถียรภาพของราคาลิ้นจี่มิให๎ตกต่ําก็เป็น
เพียงวิธีการหนึ่งเทํานั้น สํวนการรักษาเสถียรภาพของราคาลิ้นจี่ยังคงมีความเกี่ยวข๎องกับหนํวยงาน
อ่ืนหรือผู๎มีสํวนเกี่ยวข๎อง ในการรวบรวมและกระจายผลผลิตลิ้นจี่ตํอไป แม๎เงินในการให๎กู๎ยืมจะเป็น
เงินงบประมาณของทางราชการก็มิใชํการชี้ชัดประการใดวําสัญญาดังกลําวจะเป็นสัญญาทางปกครอง
และไมํปรากฏวํา การจัดทําสัญญากู๎ยืมเงินและสัญญาค้ําประกันระหวํางผู๎ฟูองคดีและผู๎ถูกฟูองคดี  
ทั้งสิบสองมีการใช๎อํานาจของผู๎ฟูองคดีในฐานะหนํวยงานทางปกครองที่มีอํานาจเหนือกวําคูํสัญญา 
แตํประการใด แตํเป็นการตกลงด๎วยความสมัครใจและมีการกําหนดเงื่อนไขของสัญญาไว๎ แม๎จะทําให๎
คูํสัญญาบางฝุายได๎เปรียบคูํสัญญาบางฝุาย แตํคูํสัญญาฝุายหนึ่งยินยอมยํอมเป็นไปตามอํานาจในการ
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เจรจาของคูํสัญญาที่อาจมีอํานาจในการเจรจาแตกตํางกัน แตํยังอยูํบนหลักพ้ืนฐานของการแสดง
เจตนาในการทําสัญญา สัญญากู๎ยืมเงินและค้ําประกันดังกลําวจึงมิใชํสัญญาทางปกครอง 

คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล เห็นวํา แม๎ผู๎ฟูองคดี
เป็นสํวนราชการมีฐานะเป็นกรม  มีภารกิจเก่ียวกับการสํงเสริม เผยแพรํ ให๎ความรู๎เกี่ยวกับอุดมการณ์ 
หลักการและวิธีการสหกรณ์ให๎แกํบุคลากรสหกรณ์ กลุํมเกษตรกร และประชาชนทั่วไป สํงเสริม 
สนับสนุน และพัฒนาระบบสหกรณ์ให๎มีความเข๎มแข็ง โดยการพัฒนากระบวนการเรียนรู๎ในการเพ่ิม
ขีดความสามารถในด๎านการบริหารการจัดการ การดําเนินธุรกิจอยํางมีประสิทธิภาพ และมีการ
เชื่อมโยงธุรกิจสหกรณ์สูํระดับสากล เพ่ือให๎สมาชิกสหกรณ์มีคุณภาพชีวิตที่ดีขึ้นทั้งทางด๎านเศรษฐกิจ
และสังคม เมื่อผู๎ฟูองคดีฟูองให๎รับผิดตามสัญญากู๎ยืมเงินอันเป็นสัญญาเงินกู๎เพ่ือปรับปรุงโครงสร๎างหนี้
ของผู๎ถูกฟูองคดีในคดีนี้ซึ่งมีลักษณะเป็นสัญญาทางแพํง ข๎อพิพาทในคดีนี้จึงอยูํในอํานาจพิจารณา
พิพากษาของศาลยุติธรรม ข๎อพิพาทเกี่ยวกับสัญญาค้ําประกันระหวํางผู๎ถูกฟูองคดีที่ 2 ถึงที่ 12  
ซึ่งเป็นสัญญาอุปกรณ์จึงอยูํในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรมเชํนเดียวกัน  

(2) คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล ที่ 34 - 35/2554 
สัญญาให๎องค์กรเกษตรกรที่ได๎รับการคัดเลือกกู๎ยืมเงินกองทุนสงเคราะห์

เกษตรกรของกรมสํงเสริมสหกรณ์ 
ศาลปกครอง เห็นวํา ผู๎ฟูองคดีมีฐานะเป็นกรม สังกัดกระทรวงเกษตรและ

สหกรณ์ อันมีฐานะเป็นหนํวยงานทางปกครอง มีภารกิจเกี่ยวกับการสํงเสริม สนับสนุน และพัฒนา
ระบบสหกรณ์ให๎มี ความเข๎มแข็ง โดยมีอํานาจหน๎าที่สํงเสริม สนับสนุน และคุ๎มครองระบบสหกรณ์
และปฏิบัติหน๎าที่อ่ืนใด ตามที่กระทรวงเกษตรและสหกรณ์หรือคณะรัฐมนตรีมอบหมาย ได๎รับ
มอบหมายจากรัฐบาลโดยกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ให๎เป็นผู๎พิจารณาคัดเลือกองค์กรเกษตรกร  
เข๎ารํวมโครงการสนับสนุนสินเชื่อเพ่ือชํวยเหลือเกษตรกรในการจัดหาปุ๋ย ได๎ทําสัญญาให๎องค์กร
เกษตรกรที่ได๎รับการคัดเลือกกู๎ยืมเงินกองทุนสงเคราะห์เกษตรกร และติดตามองค์กรเกษตรกรซึ่งกู๎ยืม
เงินไปใช๎ให๎ตรงตามวัตถุประสงค์ ตลอดจนติดตามชําระหนี้เพ่ือชําระคืนกองทุนสงเคราะห์เกษตรกร 
ภารกิจที่ผู๎ฟูองคดีได๎รับมอบหมายดังกลําวจึงเป็นการจัดทําบริการสาธารณะเพ่ือให๎การสํงเสริม 
สนับสนุน และค๎ุมครองระบบสหกรณ์บรรลุผล ฉะนั้น เมื่อผู๎ฟูองคดีตกลงทําสัญญากับผู๎ถูกฟูองคดีที่ 1 
ในสัญญากู๎ยืมเงินกองทุนสงเคราะห์เกษตรกร โครงการสนับสนุนสินเชื่อในการจัดหาปุ๋ยเพ่ือชํวยเหลือ
เกษตรกร เพื่อให๎ผู๎ถูกฟูองคดีท่ี 1 ซึ่งเป็นองค์กรเกษตรกรนําเงินดังกลําวไปให๎เกษตรกรซึ่งเป็นสมาชิก
ของผู๎ถูกฟูองคดีที่ 1 กู๎ยืมไปจัดซื้อปุ๋ยอินทรีย์ ปุ๋ยชีวภาพ เมล็ดพันธุ์พืช ปุ๋ยเคมี หรือปุ๋ยอ่ืน ๆ รวมทั้ง
วัสดุอุปกรณ์ในการผลิตปุ๋ยอินทรีย์และปุ๋ยชีวภาพไว๎ ใช๎ในการผลิตได๎เหมาะสมสอดคล๎องกับสภาพ
พ้ืนที่และความต๎องการของตนเอง ซึ่งจะทําให๎ประสิทธิภาพการผลิตทางการเกษตรเพ่ิมสูงขึ้น สัญญา
ดังกลําวจึงมีลักษณะเป็นสัญญาที่ให๎จัดทําบริการสาธารณะ นอกจากนั้น สัญญาพิพาทยังมีข๎อกําหนด
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หลายประการที่กําหนดให๎ผู๎ฟูองคดีซึ่งเป็นหนํวยงานทางปกครองมีเอกสิทธิ์หรือสิทธิพิเศษเหนือ 
ผู๎ถูกฟูองคดีที่ 1 ซึ่งจะไมํปรากฏในสัญญาทางแพํง ฉะนั้น สัญญาพิพาทในคดีนี้จึงมีลักษณะเป็น
สัญญาทางปกครอง 

ศาลยุติธรรม เห็นวํา คดีนี้แม๎ผู๎ฟูองคดีเป็นสํวนราชการมีฐานะเป็นกรม  
มีภารกิจเก่ียวกับการสํงเสริม เผยแพรํ ให๎ความรู๎เกี่ยวกับอุดมการณ์ หลักการและวิธีการสหกรณ์ให๎แกํ
บุคลากร สหกรณ์ กลุํมเกษตรกร และประชาชนทั่วไป สํงเสริม สนับสนุน และพัฒนาระบบสหกรณ์ให๎
มีความเข๎มแข็ง โดยการพัฒนากระบวนการเรียนรู๎ในการเพ่ิมขีดความสามารถในด๎านการบริหาร
จัดการ การดําเนินธุรกิจอยํางมีประสิทธิภาพ และมีการเชื่อมโยงธุรกิจสหกรณ์สูํระดับสากล เพ่ือให๎
สมาชิกสหกรณ์มีคุณภาพชีวิตที่ดีข้ึนทั้งด๎านเศรษฐกิจและสังคม จึงเป็นหนํวยงานทางปกครอง สัญญา
กู๎ยืมพิพาทมีวัตถุแหํงหนี้บํงชี้วําเป็นการมุํงโดยตรงตํอการผูกนิติสัมพันธ์ขึ้นระหวํางคูํสัญญาเพ่ือจะกํอ 
เปลี่ยนแปลง โอน สงวน หรือระงับซึ่งสิทธิ ตามประมวลกฎหมายแพํงและพาณิชย์ โดยไมํปรากฏวํา  
ผู๎ฟูองคดีในฐานะหนํวยงานทางปกครองได๎มีการใช๎เอกสิทธิ์หรือสิทธิพิเศษเหนือคูํสัญญาแตํประการใด 
ถ๎าลูกหนี้ละเลยเสียไมํชําระหนี้ของตน เจ๎าหนี้จะร๎องขอตํอศาลให๎สั่งบังคับชําระหนี้ก็ได๎ เว๎นแตํสภาพ
แหํงหนี้จะไมํเปิดชํองให๎ทําเชํนนั้นได๎ ซึ่งการบังคับตามสัญญาดังกลําวจะต๎องบังคับไปตามประมวล
กฎหมายแพํงและพาณิชย์ วําด๎วยหลักนิติกรรม สัญญา และหนี้ การที่ผู๎ฟูองคดีฟูองให๎รับผิดตาม
สัญญาเงินกู๎ที่ผู๎ถูกฟูองคดีที่ 1 ได๎กู๎ยืมไปให๎สมาชิกของผู๎ถกฟูองคดีที่ 1 กู๎ตํอ จึงมีลักษณะเป็นสัญญา
ทางแพํง สําหรับสัญญาค้ําประกันหนี้รายหนี้มีวัตถุแหํงหนี้ก็คือการค้ําประกันหนี้สัญญาเงินกู๎ยืม
ข๎างต๎นซึ่งเป็นสัญญาทางแพํงและเป็นสัญญาอุปกรณ์ของสัญญาเงินกู๎ดังกลําว จึงอยูํในอํานาจ
พิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรมเชํนเดียวกัน 

คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล เห็นวํา ผู๎ฟูองคดี 
เป็นสํวนราชการระดับกรม สังกัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ จึงเป็นหนํวยงานทางปกครอง  
แตํสัญญากู๎ยืมเงินระหวํางผู๎ฟูองคดีกับผู๎ถูกฟูองคดีที่ 1 ไมํมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ให๎
จัดทําบริการสาธารณะ หรือจัดให๎มีสิ่งสาธารณูปโภค หรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ  
มีสาระสําคัญเป็นการให๎ผู๎ถูกฟูองคดีท่ี 1 กู๎ยืมเงินโดยกําหนดวิธีใช๎เงินคืน ทั้งวัตถุแหํงสัญญาก็เป็นเงิน
ที่นําไปให๎กู๎ยืมเฉพาะเกษตรกรที่เป็นสมาชิกเพียงกลุํมเดียวเทํานั้น มิใชํสัญญาที่ผู๎ฟูองคดีมอบให๎  
ผู๎ถูกฟูองคดีที่ 1 เข๎าดําเนินการบริการสาธารณะโดยตรงหรือ เข๎ารํวมดําเนินการจัดทําบริการ
สาธารณะกับผู๎ฟูองคดีที่จะถือวําเป็นสัญญาทางปกครอง แตํเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางแพํง  
ที่อยูํในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม ข๎อพิพาทเกี่ยวกับสัญญาค้ําประกันซึ่งเป็นสัญญา
อุปกรณ์ จึงอยูํในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรมเชํนเดียวกัน 
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(3) คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล ที่ 46/2555 
สัญญาให๎กู๎ยืมเงินของกรมสํงเสริมสหกรณ ์
ศาลปกครอง เห็นวํา ผู๎ฟูองคดีมีฐานะเป็นกรม สังกัดกระทรวงเกษตร 

และสหกรณ์ อันมีฐานะเป็นหนํวยงานทางปกครอง มีอํานาจหน๎าที่สํงเสริม สนับสนุน และคุ๎มครอง
ระบบสหกรณ์ มีวัตถุประสงค์ในการสํงเสริมและเผยแพรํอาชีพการเกษตร หัตถศึกษาอุตสาหกรรม  
ในครัวเรือน หรือการประกอบอาชีพอยํางอ่ืนในหมูํสมาชิกและครอบครัวสมาชิก และรวบรวมผลิตผล
การเกษตรและผลิตภัณฑ์ของสมาชิกมาจัดการขาย หรือแปรรูปออกขายโดยซื้อหรือรวบรวมผลิตผล
จากสมาชิกกํอนผู๎อ่ืน รวมทั้งจัดให๎มีเงินกู๎หรือสินเชื่อแกํสมาชิกเพ่ือการประกอบอาชีพ ที่ผู๎ฟูองคดีได๎
ทําสัญญากู๎ยืมเงินกองทุนพัฒนาสหกรณ์ เพ่ือให๎สมาชิกของผู๎ถูกฟูองคดีที่ 1 กู๎เพ่ือนําไปรวบรวมไม๎ 
ยูคาลิปตัสเพ่ือแปรรูปจําหนําย นั้น โดยที่กองทุนพัฒนาสหกรณ์จัดตั้งขึ้นในกรมสํงเสริมสหกรณ์  
(ผู๎ฟูองคดี) เพ่ือเป็นทุนสํงเสริมกิจการของสหกรณ์ โดยเงินของกองทุนมีแหลํงที่มาที่สําคัญ คือเงิน
อุดหนุนที่ได๎รับจากงบประมาณแผํนดิน ดังนั้น รัฐจึงได๎เข๎าควบคุมการดําเนินการตําง ๆ ของกองทุน 
โดยกําหนดวํา การรับเงิน การจํายเงิน การเก็บรักษาเงิน การจัดหาผลประโยชน์ การจัดการและ 
การจําหนํายทรัพย์สินของกองทุนให๎เป็นไปตามระเบียบที่รัฐมนตรีกําหนดโดยความเห็นชอบ  
ของคณะกรรมการพัฒนาสหกรณ์แหํงชาติ ซึ่งข๎อสัญญามีลักษณะจํากัดอิสระของผู๎กู๎ยืมในการใช๎เงิน 
การที่ผู๎ฟูองคดีได๎ตกลงกันทําสัญญากู๎ยืมเงินกองทุนพัฒนาสหกรณ์ให๎ผู๎ถูกฟูองคดีที่ 1 กู๎ยืมเงินเพ่ือ
นําไปให๎สมาชิกของผู๎ถูกฟูองคดีที่ 1 ซึ่งเป็นเกษตรกรกู๎ยืมเพ่ือนําไปรวบรวมไม๎ยูคาลิปตัส อันเป็น
ผลิตผลของเกษตรกรผู๎ทําสวนยูคาลิปตัสเพ่ือแปรรูปจําหนําย จึงมีลักษณะเป็นการมอบหมายให๎  
ผู๎ถูกฟูองคดีที่ 1 ซึ่งเป็นองค์กรเกษตรกรจัดหาเงินกู๎หรือสินเชื่อให๎แกํเกษตรกรไปดําเนินการ 
เพ่ือรวบรวมและแปรรูปผลิตผลทางการเกษตร อันมีลักษณะเป็นการจัดทําบริการสาธารณะ 
ทางด๎านการเกษตร สัญญาพิพาทจึงเป็นสัญญาทางปกครอง  

ศาลยุติธรรม เห็นวํา สัญญากู๎ยืมเงินระหวํางผู๎ ฟูองคดีกับผู๎ถูกฟูองคดีที่ 1 
ไมํมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ให๎จัดทําบริการสาธารณะ หรือจัดให๎มีสิ่งสาธารณูปโภค 
หรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ แตํมีสาระสําคัญเป็นการให๎ผู๎ถูกฟูองคดีที่ 1 กู๎ยืม 
โดยกําหนดวิธีการใช๎เงิน ทั้งวัตถุแหํงสัญญาก็เป็นเงินที่นําไปให๎กู๎ยืมเฉพาะเกษตรกรที่เป็นสมาชิกของ
ผู๎ฟูองคดีที่ 1 มิใชํสัญญาที่ ผู๎ฟูองคดีมอบให๎ผถูกฟูองคดีที่ 1 เข๎าดําเนินการบริการสาธารณะโดยตรง
หรือเข๎ารํวมดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะกับผู๎ฟูองคดีที่จะถือวําเป็นสัญญาทางปกครอง อันจะ  
อยูํในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง แตํเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางแพํงที่อยูํใน
อํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม และข๎อพิพาทเกี่ยวกับสัญญาค้ําประกันซึ่งเป็นสัญญา
อุปกรณ์ของสัญญากู๎ยืมเงินดังกลําวยํอมอยูํในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรมด๎วย 
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คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล เห็นวํา ผู๎ฟูองคดี 
มีฐานะเป็นกรม สังกัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ จึงเป็นหนํวยงานทางปกครองมีอํานาจหน๎าที่
ดําเนินการตามกฎหมายวําด๎วยสหกรณ์ การสํงเสริม สนับสนุน และคุ๎มครองระบบสหกรณ์ รวมทั้ง  
มีอํานาจหน๎าที่ในการบริหารเงินกองทุนตํางๆ ที่ผํานผู๎ฟูองคดีโดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือให๎สหกรณ์กู๎ยืม 
สําหรับกองทุนพัฒนาสหกรณ์เป็นกองทุนที่จัดตั้งขึ้นในกรมของผู๎ฟูองคดี โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือเป็น
ทุนสํงเสริมกิจการของสหกรณ์ ดังนั้น การที่ผู๎ฟูองคดีได๎ตกลงกันทําสัญญากับผู๎ถูกฟูองคดีที่ 1 ซึ่งเป็น
สหกรณ์การเกษตร ให๎ผู๎ถูกฟูองคดีที่ 1 กู๎ยืมเงินกองทุนพัฒนาสหกรณ์เพ่ือนําไปให๎สมาชิกของ 
ผู๎ถูกฟูองคดีที่ 1 ซึ่งเป็นเกษตรกรกู๎ยืมเพ่ือนําไปรวบรวมไม๎ยูคาลิปตัส อันเป็นผลิตผลของเกษตรกร
ผู๎ทําสวนยูคาลิปตัสเพ่ือแปรรูปจําหนําย จึงมีลักษณะเป็นการมอบหมายให๎ผู๎ถูกฟูองคดีที่ 1 ซึ่งเป็น
องค์กรเกษตรกรจัดหาเงินกู๎หรือสินเชื่อให๎แกํเกษตรกรไปดําเนินการรวบรวมและแปรรูปผลิตผล 
ทางการเกษตร อันมีลักษณะเป็นการจัดทําบริการสาธารณะทางด๎านการเกษตร สัญญาดังกลําวจึงมี
คูํสัญญาฝุายหนึ่งเป็นหนํวยงานทางปกครอง และมีลักษณะเป็นสัญญาที่ให๎จัดทําหรือเข๎ารํวมจัดทํา
บริการสาธารณะ อันเป็นสัญญาทางปกครอง 

(4) คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล ที่ 80/2555 
การให๎ก๎ูยืมเงินของกรมสํงเสริมสหกรณ์ 
ศาลปกครอง เห็นวํา การที่ผู๎ฟูองคดีซึ่งเป็นหนํวยงานทางปกครองมี

อํานาจหน๎าที่ดําเนินการตามกฎหมายวําด๎วยสหกรณ์และกฎหมายอ่ืนที่เกี่ยวข๎อง รวมทั้งมีอํานาจ
หน๎าที่บริหารกองทุนตํางๆ ให๎ผู๎ถูกฟูองคดีที่ 1 กู๎ยืมเงินกองทุนพัฒนาสหกรณ์เพ่ือดําเนินงานตาม
โครงการสนับสนุนเงินทุนหมุนเวียนเพ่ือพัฒนากลุํมเกษตรกรโดยให๎สมาชิกผู๎เลี้ยงโคนมรายใหมํกู๎ไป
เลี้ยงโคนมตามโครงการพัฒนาธุรกิจโคนม ผู๎ถูกฟูองคดีที่ 1 ในฐานะองค์กรเกษตรกรที่มีหน๎าที่บริหาร
สินเชื่อให๎สมาชิกสหกรณ์เพ่ือไปจัดทํากิจการทางเกษตรมีหน๎าที่นําเงินกู๎ไปให๎สมาชิกยืมตาม
วัตถุประสงค์ สัญญากู๎ยืมจึงเป็นเครื่องมือของผู๎ฟูองคดีในการมอบหมายให๎ผู๎ถูกฟูองคดีที่ 1 จัดทํา
บริการสาธารณะให๎เกษตรกรแทนรัฐโดยตรง นอกจากนั้นข๎อกําหนดในสัญญาหลายข๎อ กําหนดสิทธิ
และหน๎าที่ของคูํสัญญาที่มีลักษณะพิเศษแสดงถึงเอกสิทธิ์ของรัฐแตกตํางไปจากสัญญาแพํงทั่วไป
กลําวคือ ในสัญญาดังกลําวกําหนดให๎ผู๎กู๎ยืมเงินนําเงินไปให๎สมาชิกสหกรณ์ผู๎เลี้ยงโคนมรายใหมํกู๎ไป
เลี้ยงโคนมตามโครงการพัฒนาธุรกิจโคนมเทํานั้น การใช๎เงินกู๎ยืมนอกเหนือความมุํ งหมายต๎องได๎รับ
อนุญาตเป็นหนังสือ และในระหวํางผู๎กู๎ยืมยังเป็นหนี้เงินกู๎ยืมเงินกองทุนพัฒนาสหกรณ์อยูํ ผู๎กู๎ยืมจะ
กู๎ยืมเงินจากผู๎อ่ืนหรือแหลํงเงินกู๎อ่ืนไมํได๎ เว๎นแตํจะได๎รับอนุญาตเป็นหนังสือจากผู๎ให๎กู๎ยืมกํอน  
เป็นการแสดงถึงเอกสิทธิ์ของรัฐที่อยูํในฐานะที่เหนือกวําเอกชน คูํสัญญาไมํได๎อยูํในฐานะเทําเทียมกัน 
เพ่ือให๎การดําเนินงานกิจการของฝุายปกครองในการบริการสาธารณะบรรลุผล และจากข๎อกําหนด  
ในสัญญาดังกลําวแสดงให๎เห็นวํา ผู๎ฟูองคดีได๎มอบหมายให๎ผู๎ถูกฟูองคดีที่ 1เป็นผู๎ดําเนินกิจการ 
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ทางปกครองและจัดทําบริการสาธารณะแทนผู๎ฟูองคดีในรูปของสัญญากู๎ยืมเงิน โดยกําหนด
วัตถุประสงค์ให๎ผู๎ถูกฟูองคดีท่ี 1 นําเงินกู๎ไปให๎สมาชิกของผู๎ถูกฟูองคดีที่ 1 ที่เป็นเกษตรกรผู๎เลี้ยงโคนม
รายใหมํกู๎ไปเลี้ยงโคนมซึ่งเป็นการให๎ความชํวยเหลือด๎านการเงินแกํสมาชิกกลุํมเกษตรกรเพ่ือเป็นทุน
หมุนเวียนในการดําเนินธุรกิจของสหกรณ์ตามวัตถุประสงค์ของกองทุนพัฒนา สัญญากู๎ยืมเงินดังกลําว
จึงเป็นเครื่องมือของผู๎ฟูองคดีเพ่ือให๎การดําเนินกิจการทางปกครองในการจัดทําบริการสาธารณะตาม
ภาระหน๎าที่บรรลุผล ซึ่งเป็นสัญญาทางปกครอง 

ศาลยุติธรรม เห็นวํา ผู๎ฟูองคดีเป็นหนํวยงานทางปกครอง แตํสัญญากู๎ยืม
เงินกองทุนพัฒนาสหกรณ์ระหวํางผู๎ฟูองคดีกับผู๎ถูกฟูองคดีที่ 1มีสาระสําคัญเป็นเพียงการให๎ผู๎ถูกฟูองคดีที่ 1 
กู๎ยืมเงินโดยกําหนดหลักเกณฑ์การนําเงินไปใช๎ตามวัตถุประสงค์และกําหนดวิธีการใช๎เงินคืนไว๎  
โดยวัตถุประสงค์แหํงสัญญาเป็นการนําเงินกู๎ที่ได๎รับดังกลําวเพ่ือสํงเสริมเฉพาะเกษตรกรที่เป็นสมาชิก
ของผู๎ถูกฟูองคดีท่ี 1 ซึ่งเป็นผู๎เลี้ยงโคนมรายใหมํกู๎ไปเลี้ยงโคนมตามโครงการพัฒนาธุรกิจโคนมเทํานั้น 
มิได๎ให๎เกษตรกรอ่ืนกู๎ยืมเป็นการทั่วไป จึงมิใชํสัญญาที่ผู๎ฟูองคดีมอบให๎ผู๎ถูกฟูองคดีที่ 1 เข๎าดําเนินการ
บริการสาธารณะโดยตรงหรือเข๎ารํวมดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะกับผู๎ฟูองคดี สํวนข๎อกําหนด  
ในสัญญาที่ให๎ผู๎กู๎ยืมนําเงินไปให๎สมาชิกสหกรณ์ผู๎เลี้ยงโคนมรายใหมํกู๎ไปเลี้ยงโคนมตามโครงการ
พัฒนาธุรกิจโคนมเทํานั้น การใช๎เงินนอกเหนือความมุํงหมายต๎องได๎รับอนุญาตเป็นหนังสือ ในระหวําง
เป็นหนี้กองทุนพัฒนาสหกรณ์อยูํ ผู๎กู๎ยืมจะกู๎ยืมเงินจากผู๎อ่ืนหรือแหลํงเงินกู๎อ่ืนไมํได๎ เว๎นแตํจะได๎รับ
อนุญาตเป็นหนังสือจากผู๎ฟูองคดี หรือข๎อกําหนดที่ให๎ผู๎กู๎ยืมต๎องปฏิบัติตามระเบียบของทางราชการ
และคําสั่งของผู๎ให๎กู๎นั้น สัญญากู๎ยืมเงินของสถาบันการเงินทั่วไป ก็กําหนดวัตถุประสงค์ของการใช๎เงิน
ที่ก๎ูยืมและข๎อกําหนดควบคุมการปฏิบัติตามสัญญาไว๎เชํนเดียวกัน เพื่อเป็นหลักประกันให๎ผู๎กู๎ยืมนําเงิน
ไปใช๎ตามวัตถุประสงค์ของการกู๎ยืมเงินแตํละประเภทของสถาบันการเงินโดยมิให๎นําไปใช๎ในกิจการอ่ืน
นอกเหนือวัตถุประสงค์ที่ผู๎ให๎กู๎ยืมกําหนดไว๎ เพ่ือจะทําให๎ผู๎ให๎กู๎ได๎รับเงินที่กู๎ยืมคืนจากผู๎กู๎ยืมตาม
สัญญาได๎ ข๎อกําหนดดังกลําวจึงไมํเป็นข๎อบํงชี้วําเป็นการกําหนดสิทธิและหน๎าที่ของคูํสัญญาที่มี
ลักษณะพิเศษแสดงถึงเอกสิทธิ์ของรัฐ สัญญาพิพาทจึงไมํใชํสัญญาทางปกครอง 

คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล เห็นวํา ผู๎ฟูองคดี 
มีฐานะเป็นกรม สังกัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ จึงเป็นหนํวยงานทางปกครองตามมาตรา 3  
มีอํานาจหน๎าที่ดําเนินการตามกฎหมายวําด๎วยสหกรณ์การสํงเสริม สนับสนุน และคุ๎มครองระบบ
สหกรณ์ รวมทั้งมีอํานาจหน๎าที่ในการบริหารเงินกองทุนตํางๆ ที่ผํานผู๎ ฟูองคดีโดยมีวัตถุประสงค์
เพ่ือให๎สหกรณ์ สําหรับกองทุนพัฒนาสหกรณ์เป็นกองทุนที่จัดตั้งขึ้นในกรมของผู๎ฟูองคดี โดยมี
วัตถุประสงค์เพ่ือเป็นทุนสํงเสริมกิจการของสหกรณ์ ดังนั้น การที่ผู๎ฟูองคดีได๎ตกลงกันทําสัญญากับ  
ผู๎ถูกฟูองคดีที่ 1 ซึ่งเป็นสหกรณ์โคนมให๎ผู๎ถูกฟูองคดีที่ 1กู๎ยืมเงินกองทุนพัฒนาสหกรณ์เพ่ือนําไปให๎
สมาชิกของผู๎ถูกฟูองคดีที่ 1 ซึ่งเป็นเกษตรกรผู๎เลี้ยงโคนมกู๎ยืมเพ่ือนําไปดําเนินการตามโครงการ
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สนับสนุนเงินทุนหมุนเวียนเพ่ือพัฒนากลุํมเกษตรกรเพ่ือดําเนินการตามโครงการพัฒนาธุรกิจโคนม
ของสมาชิกอันเป็นผลิตผลของเกษตรกรผู๎เลี้ยงโคนมเพ่ือแปรรูปจําหนําย จึงมีลักษณะเป็นการ
มอบหมายให๎ผู๎ถูกฟูองคดีที่ 1 ซึ่งเป็นองค์กรเกษตรกรจัดหาเงินกู๎หรือสินเชื่อให๎แกํสมาชิกของ 
ผู๎ถูกฟูองคดีท่ี 1 ซึ่งเป็นเกษตรกรผู๎เลี้ยงโคนมรายใหมํกู๎ยืมไปเลี้ยงโคนม ซึ่งเป็นการให๎ความชํวยเหลือ
ด๎านการเงินแกํสมาชิกกลุํมเกษตรกรเพ่ือเป็นทุนหมุนเวียนในการดําเนินธุรกิจของสหกรณ์ตาม
วัตถุประสงค์ของกองทุนพัฒนาสหกรณ์ อันมีลักษณะเป็นการจัดทําบริการสาธารณะ สัญญาดังกลําว
จึงเป็นสัญญาทางปกครอง 

(5) คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล ที่ 8/2556 
สัญญาให๎กู๎ยืมเงินของกรมสํงเสริมสหกรณ์ 
ศาลปกครอง เห็นวํา โจทก์เป็นกรมในสังกัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 

จึงมีฐานะเป็นหนํวยงานปกครอง มีภารกิจเกี่ยวกับการสํงเสริม เผยแพรํ ให๎ความรู๎เกี่ยวกับอุดมการณ์ 
หลักการและวิธีการสหกรณ์ให๎แกํบุคลากรสหกรณ์ กลุํมเกษตรกร และประชาชนทั่วไปสํงเสริม 
สนับสนุน และพัฒนาระบบสหกรณ์ให๎มีความเข๎มแข็ง โดยการพัฒนากระบวนการเรียนรู๎ในการเพ่ิม
ขีดความสามารถในด๎านการบริหารจัดการ การดําเนินธุรกิจอยํางมีประสิทธิภาพ และมีการเชื่อมโยง
ธุรกิจ สหกรณ์สูํระดับสากล เพ่ือให๎สมาชิกสหกรณ์มีคุณภาพชีวิตที่ดีขึ้นทั้งทางด๎านเศรษฐกิจและ
สังคม กองทุนรวมเพ่ือชํวยเหลือเกษตรกรเป็นกองทุนซึ่งจัดตั้งขึ้นตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวํา
ด๎วยกองทุนรวมเพ่ือชํวยเหลือเกษตรกร พ.ศ. 2534 โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือชํวยเหลือเกษตรกร 
ทั้งระบบและครอบคลุมสินค๎าเกษตรทุกชนิด ซึ่งการชํวยเหลือเกษตรกรจะต๎องดําเนินการภายใต๎
หลักการเดียวกันอยํางเป็นธรรมและไมํเลือกปฏิบัติ มีกลไกให๎ผลประโยชน์นั้นกลับไปถึงเกษตรกร
อยํางแท๎จริง โดยให๎การชํวยเหลือในด๎านการตลาด สินค๎าเกษตรและปัจจัยการผลิต อันเป็นการให๎
โจทก์ซึ่งเป็นคูํสัญญาฝุายรัฐควบคุมบริหารเงินที่ให๎จําเลยที่ 1 กู๎ยืมเงิน แสดงให๎เห็นวํา โจทก์
มอบหมายให๎จําเลยที่ 1 เป็นผู๎ดําเนินกิจการทางปกครองและจัดทําบริการสาธารณะดังกลําวแทน
โจทก์ สัญญากู๎ยืมเงินดังกลําวจึงเป็นเครื่องมือของโจทก์เพ่ือให๎การดําเนินกิจการทางปกครองในการ
จัดทําบริการสาธารณะตามภาระหน๎าที่บรรลุผล จึงเป็นสัญญาทางปกครอง 

ศาลยุติธรรม เห็นวํา โจทก์เป็นสํวนราชการมีฐานะเป็นกรม สังกัด
กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ จึงเป็นหนํวยงานทางปกครอง ที่โจทก์ฟูองให๎จําเลยที่ 1 รับผิดตาม
สัญญากู๎ยืมเงินกองทุนรวมเพ่ือชํวยเหลือเกษตรกรโครงการเชื่อมโยงสินเชื่อเพ่ือการผลิตและบริการ
ตลาดข๎าวของสหกรณ์ ไมํมีกฎหมายบังคับให๎จําเลยที่ 1 ต๎องจัดหาแหลํงเงินทุนจากการกู๎ยืม
เงินกองทุนของโจทก์เทํานั้น แตํจําเลยที่ 1 มีเสรีภาพในการกู๎ยืมเงินจากสถาบันการเงินอ่ืน ๆ 
นอกจากนี้แม๎สัญญากู๎ยืมมีข๎อกําหนดวํา ผู๎กู๎ยืมจะต๎องใช๎เงินที่กู๎ยืมเพ่ือดําเนินการตามโครงการ
เชื่อมโยงสินเชื่อเพ่ือการผลิตและบริการตลาดข๎าวของสหกรณ์ต๎องปฏิบัติตามระเบียบ คําสั่ง และ
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คําแนะนําของนายทะเบียนสหกรณ์ โจทก์และกรมตรวจบัญชีสหกรณ์ ก็เป็นเพียงข๎อกําหนดหรือ
เงื่อนไขเชํนเดียวกับการกู๎ยืมเงินจากสถาบันการเงินทั่วไปเพ่ือมิให๎ผู๎กู๎ยืมนําเงินไปใช๎ในกิจการอยํางอ่ืน
นอกวัตถุประสงค์ ทั้งข๎อสัญญามิได๎ให๎เอกสิทธิ์โจทก์อยํางหนึ่งอยํางใดนอกเหนือไปจากที่กฎหมาย
เอกชนของประเทศยินยอมให๎กระทําได๎การอนุมัติให๎กู๎ยืมเงินของโจทก์จึงมิใชํการกระทําทางปกครอง
ที่เป็นการแสดงออกซึ่งเจตนาของหนํวยงานทางปกครองที่มุํงจะผูกนิติสัมพันธ์ระหวํางหนํวยงานทาง
ปกครองกับประชาชนในฐานะท่ีหนํวยงานทางปกครองมีอํานาจที่เหนือกวําแตํประการใด และสัญญา
มีสาระสําคัญเป็นการให๎จําเลยที่ 1 กู๎ยืมเงินโดยกําหนดวิธีใช๎เงินคืน ทั้งวัตถุแหํงสัญญาก็เป็นการให๎
กู๎ยืมเฉพาะเกษตรกรที่เป็นสมาชิกเพียงกลุํมเดียวเทํานั้น มิใชํสัญญาที่โจทก์มอบให๎จําเลยที่ 1 เข๎า
ดําเนินการบริการสาธารณะโดยตรงหรือเข๎ารํวมดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะกับโจทก์อันจะถือ
วําเป็นสัญญาทางปกครอง คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล เห็นวํา โจทก์มีฐานะ
เป็นกรม สังกัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ จึงเป็นหนํวยงานทางปกครอง มีภารกิจเกี่ยวกับการ
สํงเสริม เผยแพรํ ให๎ความรู๎เกี่ยวกับอุดมการณ์ หลักการและวิธีการสหกรณ์ให๎แกํบุคลากรสหกรณ์ 
กลุํมเกษตรกร และประชาชนทั่วไปสํงเสริม สนับสนุน และพัฒนาระบบสหกรณ์ให๎มีความเข๎มแข็ง 
โดยการพัฒนากระบวนการเรียนรู๎ในการเพ่ิมขีดความสามารถในด๎านการบริหารจัดการ การดําเนิน
ธุรกิจอยํางมีประสิทธิภาพและมีการเชื่อมโยงธุรกิจ สหกรณ์สูํระดับสากล เพ่ือให๎สมาชิกสหกรณ์มี
คุณภาพชีวิตที่ดีขึ้นทั้งทางด๎านเศรษฐกิจและสังคม สําหรับกองทุนรวมเพ่ือชํวยเหลือเกษตรกรเป็น
กองทุนซึ่งจัดตั้งขึ้นตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วําด๎วยกองทุนรวมเพ่ือชํวยเหลือเกษตรกร  
พ.ศ. 2534 โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือชํวยเหลือเกษตรกรทั้งระบบและครอบคลุมสินค๎าเกษตรทุกชนิด 
ทั้งในด๎านการตลาด ด๎านการผลิตสินค๎าเกษตรและด๎านสินเชื่อ อันมีลักษณะเป็นการจัดทําบริการ
สาธารณะ ดังนั้น การที่โจทก์ได๎ตกลงกันทําสัญญากับจําเลยที่ 1 ซึ่งเป็นสหกรณ์การเกษตร ให๎จําเลย
ที่ 1 กูย๎ืมเงินกองทุนรวมเพ่ือชํวยเหลือเกษตรกรตามโครงการเชื่อมโยงสินเชื่อเพ่ือการผลิตและบริการ
ตลาดข๎าวของสหกรณ์ โดยกําหนดวัตถุประสงค์ให๎จําเลยที่ 1 นําเงินที่กู๎ยืมไปใช๎เพ่ือรวบรวม
ข๎าวเปลือกจากสมาชิกโดยมีเปูาหมายให๎สมาชิกสหกรณ์ไมํต๎องได๎รับความเดือดร๎อนในเรื่องราคา
ข๎าวเปลือกตกต่ําและเป็นการยกระดับราคาข๎าวเปลือกให๎เป็นธรรม ซึ่งเป็นการชํวยเหลือเกษตรกร  
ในด๎านการตลาด เพ่ือรักษาระดับราคาหรือยกระดับราคาสินค๎าเกษตร และชํวยเหลือเกษตรกรในด๎าน
สินเชื่อตามวัตถุประสงค์ของกองทุนรวมเพ่ือชํวยเหลือเกษตรกร สัญญาดังกลําวจึงมีคูํสัญญาฝุายหนึ่ง
เป็นหนํวยงานทางปกครอง และมีลักษณะเป็นสัญญาที่ให๎จัดทําหรือเข๎ารํวมจัดทําบริการสาธารณะ  
อันเป็นสัญญาทางปกครอง  
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 5.2.5 กรณีสัญญาให้ทุนการศึกษา 
(1) คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล ที่ 29/2553 

สัญญาให๎ทุนการศึกษาของสถาบันการบินพลเรือน 
ศาลปกครอง เห็นวํา ผู๎ฟูองคดีเป็นองค์การรัฐบาลเพ่ือดําเนินกิจการอัน

เป็นสาธารณประโยชน์หรือเพ่ือประโยชน์ในการเศรษฐกิจหรือชํวยเหลือในการครองชีพตาม
พระราชบัญญัติวําด๎วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาล พ.ศ. 2496 โดยจัดตั้งขึ้นตามพระราชกฤษฎีกา
จัดตั้ง สถาบันการบินพลเรือน พ.ศ. 2535 มีวัตถุประสงค์ในการดําเนินการผลิตบุคลากรทางด๎านการ
บินและการดําเนินกิจการเกี่ยวกับการบริการชํางอากาศ บริการอากาศยาน และบริการอ่ืนเกี่ยวกับ
กิจการบินเพ่ือประโยชน์ในการผลิตบุคลากร จึงเป็นหนํวยงานทางปกครอง ผู๎ฟูองคดีอนุมัติให๎  
ผู๎ถูกฟูองคดีท่ี 1 ไปศึกษาฝึกอบรม ณ ประเทศสหรัฐอเมริกา โดยผู๎ฟูองคดีและผู๎ถูกฟูองคดีที่ 1 ตกลง
ทําสัญญาของพนักงานที่ไปศึกษา ฝึกอบรมและปฏิบัติการวิจัย ซึ่งสัญญาข๎อ 4 ระบุให๎ผู๎ถูกฟูองคดีที่ 1 
จะต๎องกลับมาปฏิบัติงานตามที่กําหนดในสัญญาให๎กับผู๎ฟูองคดีภายหลังสําเร็จการฝึกอบรม สัญญา
ดังกลําวจึงเป็นสัญญาทางปกครอง เนื่องจากเป็นการจัดให๎บุคลากรไปอบรมด๎านการบินเพ่ือนําความรู๎
ที่ได๎รับมาดําเนินกิจการเกี่ยวกับการบินอันเป็นการจัดทําบริการสาธารณะ สําหรับคดีพิพาทตาม
สัญญาค้ําประกันระหวํางผู๎ฟูองคดีกับผู๎ถูกฟูองคดี 2 ซึ่งเป็นสัญญาอุปกรณ์นั้น เมื่อสัญญาหลักอยูํใน
อํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองแล๎ว ข๎อพิพาทเกี่ยวกับสัญญาค้ําประกันจึงอยูํในอํานาจ
พิจารณาพิพากษาของศาลปกครองเชํนกัน 

ศาลยุติธรรม เห็นวํา กรณีตามคําฟูองเป็นเรื่องที่ผู๎ฟูองคดี ซึ่งมีสถานะเป็น
นายจ๎างฟูองเรียกร๎องให๎ผู๎ถูกฟูองคดีท่ี 1 ซึ่งมีสถานะเป็นลูกจ๎างรับผิดชดใช๎คําเสียหายอันเนื่องมาจาก
การประพฤติผิดสัญญาของพนักงานที่ไปศึกษาฝึกอบรมและปฏิบัติการวิจัย ซึ่งเมื่อพิจารณา
รายละเอียดแหํงเนื้อหาในสัญญาดังกลําวตามที่ปรากฏในเอกสารท๎ายคําฟูองหมายเลข 3 อันถือเป็น 
สํวนหนึ่งของคําฟูองแล๎วก็ได๎ความวํา ระหวํางที่ไปศึกษาและฝึกอบรมตามที่ได๎รับอนุมัติ ผู๎ถูกฟูองคดีที่ 1 
ยังคงต๎องปฏิบัติตามข๎อบังคับ ระเบียบ และคําสั่งของผู๎ฟูองคดี และภายหลังสําเร็จการศึกษาและ
ฝึกอบรมต๎องกลับมาปฏิบัติหน๎าที่ให๎แกํผู๎ฟูองคดีตามเวลาที่กําหนดในสัญญานั้น ข๎อตกลงดังกลําวถือ
เป็นสํวนหนึ่งของสัญญาจ๎างแรงงานระหวํางผู๎ฟูองคดีกับผู๎ถูกฟูองคดีที่ 1 เมื่อผู๎ฟูองคดีกลําวอ๎างวํา  
ผู๎ถูกฟูองคดีท่ี 1 เป็นฝุายผิดสัญญาและขอให๎ชําระคําเสียหายตามข๎อตกลง จึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวด๎วย
สิทธิหรือหน๎าที่ตามสัญญาจ๎างแรงงาน หรือตามข๎อตกลงเกี่ยวกับสภาพการจ๎าง สํวนคดีระหวําง  
ผู๎ฟูองคดีกับผู๎ถูกฟูองคดีที่ 2 เมื่อผู๎ฟูองคดีฟูองผู๎ถูกฟูองคดีท่ี 2 ให๎รับผิดในฐานะผู๎ค้ําประกันการศึกษา
และฝึกอบรมของผู๎ถูกฟูองคดีท่ี 1 ซึ่งเก่ียวเนื่องกับสัญญาจ๎างแรงงานระหวํางผู๎ฟูองคดีกับผู๎ถูกฟูองคดี
ที่ 1 จึงเป็นคดีพิพาทเก่ียวด๎วยสิทธิหรือหน๎าที่ตามสัญญาจ๎างแรงงาน หรือตามข๎อตกลงเกี่ยวกับสภาพ
การจ๎างด๎วย 
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คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล เห็นผู๎ฟูองคดีเป็น
องค์การรัฐบาล จัดตั้งขึ้นตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสถาบันการบินพลเรือน พ.ศ. 2535 ประกอบ
พระราชบัญญัติวําด๎วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาล พ.ศ. 2496 จึงเป็นหนํวยงานทางปกครอง  
มีวัตถุประสงค์ในการดําเนินการผลิตบุคลากรทางด๎านการบินและการดําเนินกิจการเกี่ยวกับ  
การบริการชํางอากาศ บริการอากาศยาน และบริการอ่ืนเกี่ยวกับกิจการบินเพ่ือประโยชน์ในการผลิต
บุคลากร อันเป็นการจัดทําบริการสาธารณะ และสัญญาของพนักงานที่ไปศึกษา ฝึกอบรม และ
ปฏิบัติการวิจัยฉบับพิพาทดังกลําว ก็มีวัตถุประสงค์หลักให๎ผู๎ถูกฟูองคดีที่ 1 ไปอบรมด๎านการบินเพ่ือ
นําความรู๎ที่ได๎รับกลับมาดําเนินกิจการเกี่ยวกับการบิน อันเป็นการรํวมดําเนินการจัดทําบริการ
สาธารณะกับผู๎ฟูองคดี สัญญาพิพาทดังกลําว มีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครอง สําหรับสัญญา
ระหวํางผู๎ฟูองคดีกับผู๎ถูกฟูองคดีท่ี 2 นั้น เป็นสัญญาค้ําประกันการปฏิบัติตามสัญญาของ ผู๎ถูกฟูองคดี
ที่ 1 ซึ่งเป็นสัญญาทางปกครองและเป็นสัญญาหลัก สัญญาค้ําประกันดังกลําวจึงมีลักษณะเป็นสัญญา
อุปกรณ์ เมื่อข๎อพิพาทเกี่ยวกับสัญญาหลักอยูํในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง ดังนั้น 
ข๎อพิพาทเกี่ยวกับสัญญาค้ําประกันซึ่งเป็นสัญญาอุปกรณ์ จึงอยูํในอํานาจพิจารณาพิพากษาของ 
ศาลปกครองเชํนเดียวกัน 
 5.2.6 กรณีสัญญาขอลาศึกษาหรือฝึกอบรม 

(1) คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล ที่ 25/2545 
 สัญญาขอลาศึกษาตํอระหวํางกรุงเทพมหานครและข๎าราชการในสังกัด 
ศาลปกครอง เห็นวํา สัญญาพิพาทเป็นสํวนหนึ่งของหลักเกณฑ์ตามระเบียบปฏิบัติของทางราชการ  
มีวัตถุแหํงสัญญาคือ การให๎ข๎าราชการผู๎นั้นกลับมาปฏิบัติราชการตํอไปตามระยะเวลาที่กําหนดไว๎ใน
สัญญา อันเป็นการมุํงให๎คูํสัญญาเข๎ารํวมในการจัดทําบริการสาธารณะของรัฐ  การที่สัญญาได๎มี
ข๎อกําหนดให๎ผู๎ลาศึกษาต๎องจํายเงินที่ ได๎รับไปจากทางราชการทั้งหมดคืนรวมทั้งเบี้ยปรับอีก  
เป็นจํานวน 2 เทําของจํานวนเงินดังกลําว จึงเป็นไปเพ่ือวัตถุประสงค์ให๎คูํสัญญากลับมาปฏิบัติราชการ
ตํอไปเป็นสําคัญ มิใชํเพ่ือวัตถุประสงค์ให๎ทางราชการได๎รับการชดใช๎ เงินที่จํายไปคืน เพราะหาก
ข๎อกําหนดมีวัตถุประสงค์ในประการหลังยํอมเป็นการเรียกเบี้ยปรับสูงเกินสํวน  ซึ่งรัฐไมํสามารถมี 
เอกสิทธิ์เชํนนั้นได๎ แตํในทางตรงกันข๎ามรัฐยํอมมีเอกสิทธิ์ดังกลําวได๎เพ่ือให๎การใช๎อํานาจทางปกครอง
หรือการดําเนินการทางปกครองซึ่งก็คือ การบริการสาธารณะบรรลุผล สัญญาดังกลําวเป็นสัญญาทาง
ปกครอง  

ศาลยุติธรรม เห็นวํา สัญญาระงับสิทธิตามสัญญาลาศึกษาตํอเป็นการตก
ลงให๎รับเงินจํานวนหนึ่งจากข๎าราชการแทนการให๎ข๎าราชการผู๎นั้นรับราชการโดยมีกําหนดระยะเวลา
ตามสัญญา สัญญาดังกลําวจึงมิใชํสัญญาที่ให๎จัดทําบริการสาธารณะหรือสัญญาที่จัดให๎มีสิ่ ง
สาธารณูปโภค อันที่จะเป็นสัญญาทางปกครอง การฟูองเรียกเงินคืนที่ระงับตามสัญญาระงับสิทธิคืน
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เป็นการกลําวอ๎างวํากรุงเทพมหานครได๎รับเงินจากข๎าราชการผู๎นั้นโดยปราศจากมูลอันจะ  
อ๎างกฎหมายได ๎ซึ่งเป็นการฟูองเรียกเงินคืนตามประมวลกฎหมายแพํงและพาณิชย์ บรรพ 2 ลักษณะ 
4 เรื่องลาภมิควรได๎นั่นเอง มิใชํเป็นการฟูองบังคับให๎ปฏิบัติหรือไมํปฏิบัติตามสัญญาของข๎าราชการไป
ศึกษาในประเทศ  

คณะกรรมการวินิ จฉั ยชี้ ขาดอํานาจหน๎ าที่ ระหวํ า งศาล เห็นวํ า 
กรุงเทพมหานคร เป็นหนํวยงานราชการบริหารสํวนท๎องถิ่นมีหน๎าที่อยํางหนึ่งคือ การจัดการศึกษา 
ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร ราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 มาตรา 6 และมาตรา 89 
(21) จึงเป็นกรณีที่คูํสัญญาอยํางน๎อย ฝุายหนึ่งเป็นหนํวยงานทางปกครอง การจัดการศึกษาถือวํา 
เป็นบริการสาธารณะอยํางหนึ่งที่รัฐต๎องจัดให๎มีขึ้น ดังนั้น การที่ผู๎ฟูองคดีทําสัญญากับผู๎ถูกฟูองคดี 
โดยตกลงวํา เมื่อครบกําหนดเวลาแล๎วจะกลับมารับราชการที่โรงเรียนในสังกัดของผู๎ถูกฟูองคดีนั้น  
วัตถุแหํงสัญญาคือ การให๎ผู๎ฟูองคดี กลับมาดําเนินการหรือมีสํวนรํวมในการดําเนินการบริการ
สาธารณะอันเป็นเรื่องของการจัดการศึกษา แม๎ในสัญญามีข๎อตกลงวํา หากผิดสัญญาหรือไมํสามารถ
กลับมาปฏิบัติราชการได๎จะต๎องชดใช๎เงิน หากกลับมาแล๎วปฏิบัติหน๎าที่ราชการได๎ไมํครบตามกําหนด
จะต๎องชดใช๎เงินโดยลดลงตามสํวน การปฏิบัติการชําระหนี้ตามสัญญาพิพาทของผู๎ฟูองคดีจึงสามารถ
เลือกกระทําได๎ 2 วิธี กลําวคือ ชําระหนี้ด๎วยการปฏิบัติราชการหรือชําระหนี้ด๎วยการชําระเงิน  
แตํหากกลับมาปฏิบัติราชการไมํครบกําหนดเวลาตามสัญญาต๎องชําระหนี้ด๎วยการชําระเงินโดยลดลง
ตามสํวน ดังนั้น สัญญานี้จึงมีวัตถุประสงค์หลักให๎ผู๎ฟูองคดีกลับมารับราชการในโรงเรียนที่สังกัดของ 
ผู๎ถูกฟูองคดี ไมํใชํให๎ผู๎ฟูองคดีชําระเงินแกํผู๎ถูกฟูองคดี การที่ผู๎ฟูองคดีนําเงินไปชําระแทนการปฏิบัติ
ราชการตามระยะเวลาที่คงเหลือนั้นเป็นเพียงการเลือกปฏิบัติการชําระหนี้ ด๎วยวิธีการชําระเป็นเงิน
ตามสัญญา ซึ่งยังโต๎แย๎งกันอยูํวํา จะมีผลทําให๎สัญญาพิพาทสิ้นสุดลงด๎วยการชําระหนี้ตามสัญญา
หรือไมํ นอกจากนี้ การที่จะต๎องวินิจฉัยชี้ขาดวํา ผู๎ถูกฟูองคดีจะต๎องคืนเงินแกํผู๎ฟูองคดีหรือไมํนั้น 
จําต๎องพิจารณาวินิจฉัยถึงสิทธิและหน๎าที่ของผู๎ฟูองคดีและผู๎ถูกฟูองคดีตามสัญญาพิพาทซึ่งเป็นสัญญา
ทางปกครองเป็นหลัก คดีนี้จึงเป็นคดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง 

(2) คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล ที่ 6/2547 
สัญญาลาศึกษาระหวํางสํานักงานปลัดกระทรวงสาธารณสุขกับข๎าราชการ

ในสังกัด 
ศาลปกครอง เห็นวํา การที่ข๎าราชการได๎ทําสัญญาลาศึกษาไว๎กับโจทก์  

ซึ่งเป็นหนํวยงานทางปกครองโดยมีข๎อสัญญาวํา เมื่อสําเร็จการศึกษาหรือฝึกอบรมตามสัญญาแล๎ว
ข๎าราชการผู๎นั้นจะกลับมารับราชการตํอไปนั้น วัตถุแหํงสัญญาคือ การให๎ข๎าราชการกลับมาดําเนินการ
หรือมีสํวนรํวมในการดําเนินการบริการสาธารณะ สัญญานี้จึงมีวัตถุประสงค์หลักให๎กลับมารับราชการ
ตํอไป จึงเป็นสัญญาทางปกครองตามนัยคําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาลที่  25/2545  
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สํวนการที่โจทก์ฟูองเรียกร๎องให๎จําเลยซึ่งเป็นคูํสัญญาชดใช๎เงินฐานมิได๎ปฏิบัติตามข๎อสัญญา  
เป็นวัตถุประสงค์รองจากวัตถุประสงค์หลักของสัญญาที่ให๎จําเลยกลับมารับราชการตํอไป  ซึ่งเป็น
สัญญาทางปกครอง คดีนี้จึงเป็นคดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง 

ศาลยุติธรรม เห็นวํา แม๎คูํสัญญาอยํางน๎อยฝุายใดฝุายหนึ่งเป็นหนํวยงาน
ทางปกครอง หรือบุคคลซึ่งกระทําการแทนรัฐก็ตาม แตํสัญญาดังกลําวก็หามีลักษณะเป็นสัญญา
สัมปทาน สัญญาที่ได๎จัดทําบริการสาธารณะหรือสัญญาให๎มีสิ่งสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติ จึงไมํเป็นสัญญาทางปกครอง 

คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล เห็นวํา คดีนี้
หนํวยงานทางปกครองยื่นฟูองข๎าราชการในสังกัด เนื่องจากการไมํปฏิบัติตามสัญญาลาศึกษาหรือ
ฝึกอบรมซึ่งกําหนดวําภายหลังจากสําเร็จการศึกษาหรือฝึกอบรมแล๎วจะต๎องกลับเข๎าปฏิบัติราชการ
ให๎แกํหนํวยงานในสังกัดตามระยะเวลาที่กําหนดเอาไว๎ในสัญญา สัญญาดังกลําวมีวัตถุแหํงสัญญาคือ
การให๎ข๎าราชการกลับมาปฏิบัติราชการในตําแหนํงแพทย์  เพ่ือดําเนินการหรือมีสํวนรํวมในการ
รักษาพยาบาล อันเป็นการจัดทําบริการสาธารณะอยํางหนึ่งที่รัฐจะต๎องจัดให๎มีขึ้น ดังนั้น สัญญา
พิพาทจึงมีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครอง พฤติการณ์ที่ข๎าราชการขอลาออกจากราชการและยินยอม
รับผิดชดใช๎เงินให๎แกํโจทก์ตามสัญญานั้น ก็เป็นการปฏิบัติการชําระหนี้วิธีหนึ่งตามที่สัญญากําหนด
เอาไว๎เทํานั้น หาได๎ทําให๎สัญญาซึ่งมีวัตถุประสงค์หลักที่ให๎จําเลยกลับมารับราชการในตําแหนํงแพทย์
เปลี่ยนไปไม ํ 
 5.2.7 กรณีสัญญาสอบราคาหรือประกวดราคา 

(1) คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล ที่ 17/2550 
ข๎อตกลงจะเข๎าทําสัญญาซื้อขายปุ๋ยระหวํางกองทุนสงเคราะห์การทําสวน

ยางกับเอกชน 
ศาลปกครอง เห็นวํา ข๎อตกลงวําจะต๎องเข๎าทําสัญญาซื้อขายปุ๋ยอันเป็น

สัญญาหลัก แม๎โจทก์จะเป็นหนํวยงานทางปกครอง แตํไมํมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน หรือสัญญา 
ที่ ให๎จัดทําบริการสาธารณะ หรือจัดให๎มีสิ่ งสาธารณูปโภค หรือแสวงหาประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติ หรือเป็นสัญญาที่หนํวยงานทางปกครองให๎คูํสัญญาอีกฝุายหนึ่งเข๎าดําเนินการ
หรือเข๎ารํวมดําเนินการบริการสาธารณะโดยตรง หรือเป็นสัญญาที่มีข๎อกําหนดในสัญญาซึ่งมีลักษณะ
พิเศษที่แสดงถึงเอกสิทธิ์ของรัฐเพ่ือให๎การดําเนินกิจการทางปกครองบรรลุผล ดังนั้น จึงไมํใชํสัญญา
ทางปกครอง แตํเป็นสัญญาที่ตั้งอยูํบนพ้ืนฐานแหํงความเสมอภาคและความสมัครใจในการทําสัญญา
จึงเป็นสัญญาทางแพํงตามประมวลกฎหมายแพํงและพาณิชย์ เมื่อโจทก์อ๎างวําจําเลยรํวมผิดข๎อตกลง
และฟูองให๎จําเลยรับผิดชําระเงินตามหนังสือค้ําประกันซองประกวดราคา กรณีที่จําเลยรํวมผิด
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ข๎อตกลงจึงมิใชํคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองและไมํอยูํในอํานาจพิจารณาพิพากษาของ 
ศาลปกครอง แตํอยูํในอํานาจพิจารณาพิพากษาของ ศาลยุติธรรม 

ศาลยุติ ธ รรม เห็ นวํ า  โจทก์มี ฐ านะเป็นนิติ บุ คคลจัดตั้ งขึ้ นตาม
พระราชบัญญัติกองทุนสงเคราะห์การทําสวนยาง พ.ศ. 2503 มีวัตถุประสงค์เพ่ือดําเนินกิจการ
สงเคราะห์การทําสวนยางและมีอํานาจกระทําการใดๆ ที่จําเป็นหรือเป็นอุปกรณ์แกํวัตถุประสงค์
ดังกลําว โจทก์จึงเป็นหนํวยงานทางปกครอง คดีนี้โจทก์ประกาศประกวดราคาจัดซื้อปุ๋ยบํารุงต๎นยาง
เพ่ือนําไปจํายสงเคราะห์ให๎แกํเกษตรกร ประกาศประกวดราคาของโจทก์เป็นคําเชื้อเชิญให๎เข๎ามาทํา
สัญญา การที่จําเลยรํวมยื่นใบเสนอราคา จึงเป็นคําเสนอ เมื่อโจทก์พิจารณาคัดเลือกให๎จําเลยรํวมชนะ
การประกวดราคาจึงเป็นคําสนองรับ ใบเสนอราคาของจําเลยรํวม เกิดเป็นสัญญาประเภทหนึ่ง อัน
เป็นสัญญาเพ่ือจะดําเนินการให๎มีการทําสัญญาหลักได๎แกํสัญญาซื้อขายปุ๋ยระหวํางโจทก์กับจําเลยรํวม
ตามเงื่อนไขในการประกวดราคาตํอไป สัญญาซื้อขายปุ๋ยที่จะจัดทําขึ้นดังกลําว เป็นสัญญาที่คูํสัญญา
ฝุายหนึ่งเป็นหนํวยงานทางปกครอง และเป็นสัญญาที่ให๎จัดซื้อปุ๋ยบํารุงต๎นยางเพ่ือนําไปจําย
สงเคราะห์ให๎แกํเกษตรกรตามวัตถุประสงค์ของการจัดตั้งโจทก์อันเป็นการดําเนินบริการสาธารณะของ
โจทก์ จึงเป็นสัญญาทางปกครอง ดังนั้น สัญญาระหวํางโจทก์กับจําเลยรํวมที่เกิดจากการยื่นใบเสนอ
ราคาของจําเลยรํวมและโจทก์สนองรับราคาดังกลําว ซึ่งคูํสัญญาจะต๎องจัดทําสัญญาหลักคือสัญญาซื้อ
ขายปุ๋ยกันตํอไปตามเงื่อนไขในประกาศประกวดราคาและใบเสนอราคา จึงเป็นสัญญาทางปกครอง
เชํนเดียวกัน 

คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล เห็นวํา แม๎โจทก์ 
ซึ่งเป็นคูํสัญญาฝุายหนึ่งมีฐานะเป็นหนํวยงานทางปกครอง มีวัตถุประสงค์เพ่ือดําเนินกิจการสงเคราะห์
การทําสวนยาง มีอํานาจกระทําการใดๆ ที่จําเป็นหรือเป็นอุปกรณ์แกํวัตถุประสงค์ดังกลําวนั้นได๎ก็ตาม 
แตํการจัดซื้อปุ๋ยของโจทก์จะเป็นไปเพื่อนําไปจํายสงเคราะห์ให๎แกํเกษตรกรซึ่งเป็นการดําเนินการตาม
อํานาจหน๎าที่ของโจทก์เอง และจําเลยรํวมมีหน๎าที่สํงมอบปุ๋ยตามปริมาณและคุณภาพที่กําหนด
เทํานั้น โดยไมํปรากฏวําโจทก์จะให๎จําเลยรํวมมีสํวนรํวมในการดําเนินการหรือได๎รับมอบหมายจาก
โจทก์ให๎จัดจําหนํายปุ๋ยแกํเกษตรกรแตํอยํางใด การจัดซื้อปุ๋ยเป็นเพียงเครื่องมือสํวนหนึ่งที่ใช๎ในการ
จัดทําบริการสาธารณะของโจทก์ สัญญาซื้อขายปุ๋ยจึงเป็นเพียงสัญญาจัดหาพัสดุธรรมดาที่สนับสนุน
การจัดทําบริการสาธารณะของโจทก์เทํานั้น ทั้งไมํมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ให๎จัดทํา
บริการสาธารณะหรือจัดให๎มีสิ่งสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ สัญญา  
ซื้อขายปุ๋ยดังกลําวจึงมิใชํสัญญาทางปกครอง ดังนั้น ข๎อตกลงของโจทก์และจําเลยรํวมในการที่จะทํา
สัญญาซื้อขายปุ๋ยตามเอกสารประกวดราคา จึงเป็นข๎อตกลงที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือให๎มีการเข๎าทําสัญญา
ซื้อขายทางแพํงตามประมวลกฎหมายแพํงและพาณิชย์ มิใชํคดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง 
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 5.2.8 กรณีสัญญาให้ด าเนินการหรือเข้าร่วมในการด าเนินการ 
(1) คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล ที่ 20/2546 

สัญญาให๎จําหนํายอาหารและเครื่องดื่มในสถานศึกษา 
ศาลปกครอง เห็นวํา โรงเรียนและกรมสามัญศึกษาเป็นหนํวยงาน 

ทางปกครองและผู๎อํานวยการโรงเรียนและอธิบดีกรมสามัญศึกษาเป็นข๎าราชการในกรมสามัญศึกษา 
จึงเป็นเจ๎าหน๎าที่ของรัฐ ตามมาตรา 3 แหํงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ วิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 แตํสัญญาพิพาทเป็นสัญญาการจําหนํายอาหารและเครื่องดื่มในสถานศึกษา 
แม๎วําคูํกรณีฝุายหนึ่งจะเป็นหนํวยงานทางปกครองโดยมี เจ๎าหน๎าที่ของรัฐเป็นผู๎กระทําการแทน  
แตํเมื่อพิจารณาในเนื้อหาสาระของสัญญาแล๎ว เห็นวํา สัญญาพิพาทมีข๎อตกลงให๎เอกชนได๎ประโยชน์
ในการจําหนํายอาหารและเครื่องดื่มในโรงเรียน โดยถือปฏิบัติตามระเบียบทั่วไปเกี่ยวกับโภชนาการ
ของโรงเรียนและเอกชน และเอกชนจะบริจาครถยนต์นั่งสํวนบุคคลเกิน 7 คน ยี่ห๎อ โตโยต๎า  
เป็นคําตอบแทนในการจําหนํายอาหารและเครื่องดื่มในสถานศึกษาให๎แกํโรงเรียน  สํวนการบอกเลิก
สัญญาตามที่กําหนดในข๎อสัญญานั้น กระทําได๎เมื่อครบกําหนดตามสัญญาหรือผู๎จําหนํายบอกเลิก
สัญญา จึงเห็นวําสัญญาพิพาทดังกลําวเป็นสัญญาที่ตั้งอยูํบนพ้ืนฐานของเสรีภาพ ความเสมอภาคและ 
ความสมัครใจในการทําสัญญา วัตถุประสงค์ของสัญญาเพ่ือตอบสนองความต๎องการของคูํสัญญา มิใชํ
เพ่ือประโยชน์สํวนรวม จึงมีลักษณะเป็นสัญญาในทางแพํง มิได๎มีลักษณะพิเศษเป็นการให๎เอกสิทธิ์แกํ 
หนํวยงานทางปกครองเหนือกวําเอกชนในการปฏิบัติตามสัญญา หรือกรณีผิดสัญญาและมิได๎ 
มีลักษณะ เป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ให๎จัดบริการสาธารณะหรือจัดให๎มีสิ่งสาธารณูปโภคหรือ
แสวงหาประโยชน์ จากทรัพยากรธรรมชาติ ข๎อพิพาทดังกลําวจึงมิใชํข๎อพิพาทเกี่ยวกับสัญญา 
ทางปกครอง 

ศาลยุติธรรม เห็นวํา สัญญาการจําหนํายอาหารและเครื่ องดื่ม 
ในสถานศึกษาดังกลําวเพ่ือให๎มีสิทธิจําหนํายอาหารและเครื่องดื่มภายในโรงเรียน  ซึ่งผู๎จําหนําย 
ต๎องปฏิบัติตามสัญญาโดยต๎องดําเนินการตามระเบียบของกระทรวงศึกษาธิการวําด๎วยการควบคุมผู๎นํา
อาหารเข๎ามาจําหนํายในสถานศึกษา พ.ศ. 2518 และปฏิบัติตามแนวปฏิบัติเกี่ยวกับการจําหนําย
อาหารและเครื่องดื่มในสถานศึกษาสังกัดกรมสามัญศึกษา พ.ศ. 2534 ตลอดจนระเบียบของโรงเรียน
วําด๎วย การจําหนํายอาหารและเครื่องดื่มในสถานศึกษา พ.ศ. 2542 แสดงให๎เห็นวําผู๎จําหนําย 
อยูํภายใต๎การควบคุมดูแลของทางราชการ ประการสําคัญสัญญาระบุให๎ผู๎จําหนํายต๎องจําหนํายราคา
เหมาะสมตามที่คณะกรรมการของโรงเรียนกําหนด นอกจากนี้สัญญาข๎อ 5 กําหนดให๎ผู๎จําหนําย 
บอกเลิกสัญญาได๎แตํเพียงฝุายเดียวซึ่งเป็นข๎อสัญญาที่ไมํอาจพบได๎ในสัญญาทางแพํงและมิใชํสัญญา  
ที่ตั้งอยูํบนพ้ืนฐานของเสรีภาพ ความเสมอภาคหรือความเทําเทียมกันของคูํสัญญา เนื่องจาก 
ผู๎จําหนํายจะต๎องอยูํภายใต๎การควบคุมดูแลจากทางราชการภายใต๎ระเบียบและตามที่คณะกรรมการ
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ของโรงเรียนกําหนด ไมํอาจกําหนดราคาขายได๎อยํางอิสระ การจําหนํายอาหารภายในโรงเรียน 
มีลักษณะเป็นการผูกขาดจํานวนผู๎บริโภคโดยเฉพาะอยํางยิ่งนักเรียนภายในโรงเรียนซึ่งไมํอาจใช๎สิทธิ
เลือกบริโภคอาหารและเครื่องดื่ม จากภายนอกได๎ เนื่องจากต๎องตกอยูํภายใต๎การควบคุมจาก 
ทางโรงเรียนมิให๎ออกจากสถานที่ได๎โดยงําย ประการสําคัญเมื่อพิจารณาจากหนังสือบอกเลิกสัญญา 
มีเหตุผลในการบอกเลิกสัญญาวํา กรมสามัญศึกษามีระเบียบให๎โรงเรียนทําข๎อตกลงกับผู๎จําหนําย
อาหารและเครื่องดื่มในสถานศึกษามีระยะเวลาไมํเกิน 1 ปี และไมํควรผูกขาดกับผู๎ขายหรือร๎านค๎าราย
ใดรายหนึ่ง จึงขอใช๎สิทธิบอกเลิกสัญญา นั่นยํอมแสดงให๎เห็นเจตนาของคูํสัญญาที่ฝุายหนึ่งคือ
โรงเรียนมีหน๎าที่จัดการบริการสาธารณะด๎านการศึกษา วัตถุประสงค์ของสัญญายํอมเป็นการใช๎อํานาจ
ดําเนินการที่เก่ียวเนื่องโดยตรงกับการให๎การศึกษาของบุตรหลาน ประชาชนในท๎องถิ่นเพ่ือประโยชน์
สํวนรวมอันเป็นประโยชน์แกํสาธารณะ มิได๎มีวัตถุประสงค์ตามสัญญาเพ่ือสนองตํอความต๎องการของ
คูํสัญญาอยํางสัญญาทางแพํงเทํานั้น เมื่อคูํกรณีฝุายหนึ่งเป็นหนํวยงานทางปกครอง โดยมีเจ๎าหน๎าที่
ของรัฐเป็นผู๎กระทําการแทน จึงเป็นสัญญาทางปกครอง 

คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล เห็นวํา โรงเรียน
ดังกลําวเป็นโรงเรียนในสังกัดกรมสามัญศึกษา เป็นสํวนราชการสังกัดกระทรวงศึกษาธิการ โรงเรียน
และกรมสามัญศึกษาจึงเป็นหนํวยงานทางปกครอง ผู๎อํานวยการโรงเรียนและอธิบดีกรมสามัญศึกษา
เป็นข๎าราชการในกรมสามัญศึกษา จึงเป็นเจ๎าหน๎าที่ของรัฐ ซึ่งกระทําการแทนรัฐ ตามมาตรา 3 แหํง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แตํเนื้อหาของสัญญา 
มีข๎อตกลงให๎เอกชนได๎ประโยชน์ในการจําหนํายอาหารและเครื่องดื่มในโรงเรียน และเอกชนดังกลําว
จะบริจาครถยนต์นั่งสํวนบุคคลเกิน 7 คน ยี่ห๎อโตโยต๎า เป็นการตอบแทนในการได๎จําหนําย การบอก
เลิกสัญญาสามารถกระทําได๎เมื่อครบกําหนดตามสัญญาหรือ ผู๎จําหนํายเทํานั้น เป็นฝุายบอกเลิก
สัญญาได๎ ลักษณะของสัญญาเป็นการที่หนํวยงานทางปกครองยอมให๎เอกชนเข๎าใช๎ประโยชน์จาก
ทรัพย์สินของทางราชการ เพ่ืออํานวยความสะดวกให๎แกํเด็กนักเรียนในการซื้ออาหารรับประทาน
ระหวํางศึกษาในสถานศึกษา ซึ่งมิใชํวัตถุประสงค์หลักในการจัดบริการสาธารณะด๎านการศึกษา แม๎ใน
สัญญาจะกําหนดให๎ผู๎จําหนํายต๎องดําเนินการตามระเบียบของกระทรวงศึกษาธิการ วําด๎วย 
การควบคุมผู๎นําอาหารเข๎ามาจําหนํายในสถานศึกษา พ.ศ. 2518 และปฏิบัติตามแนวปฏิบัติเกี่ยวกับ
การจําหนํายอาหารและเครื่องดื่มในสถานศึกษาสังกัดกรมสามัญศึกษา พ.ศ. 2534 ตลอดจนระเบียบ
ของโรงเรียนวําด๎วยการจําหนํายอาหารและเครื่องดื่มในสถานศึกษา พ.ศ. 2542 และกําหนดให๎ 
ผู๎จําหนํายต๎องจําหนํายราคาเหมาะสมตามที่คณะกรรมการของโรงเรียนกําหนด  ก็เป็นเพียงเงื่อนไข
ข๎อตกลงระหวํางคูํสัญญาภายใต๎หลักเสรีภาพในการทําสัญญา ความเสมอภาคและความสมัครใจของ
คูํสัญญา ซึ่งเป็นลักษณะของสัญญาทางแพํง มิใชํเอกสิทธิ์ของรัฐที่กําหนดขึ้นเพ่ือให๎วัตถุประสงค์การ
บริการสาธารณะด๎านการศึกษาบรรลุผล ทั้งสัญญามิได๎มีลักษณะเป็นสัญญาประเภทตําง ๆ ตามที่ระบุ
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ไว๎ในมาตรา 3 แหํงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 จึงมิใชํ
สัญญาทางปกครอง 

(2) คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล ที่ 33/2551 
ข๎อตกลงรับเป็นผู๎แทนจําหนํายสลากพิเศษของสํานักงานสลากกินแบํง

รัฐบาล 
ศาลปกครอง เห็นวํา การออกประกาศการหยุดดําเนินการออกสลากพิเศษ

ของจําเลยที่ 1 เป็นเพียงการแจ๎งให๎ทราบวําจําเลยที่ 1 ขอหยุดการดําเนินการออกสลากพิเศษตาม
การสั่งการของรัฐมนตรีวําการกระทรวงการคลัง ในฐานะผู๎มีอํานาจกํากับดูแล จึงมีผลเป็นการยกเลิก
บันทึกข๎อตกลงระหวํางจําเลยที่ 1 กับโจทก์ บันทึกข๎อตกลงดังกลําวไมํมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน 
สัญญาที่ ให๎จัดทําบริการสาธารณะ หรือจัดให๎มีสิ่ งสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติ ที่จะถือวําเป็นสัญญาทางปกครอง 

ศาลยุติธรรม เห็นวํา จําเลยที่ 1 เป็นหนํวยงานของรัฐมีฐานะเป็นนิติบุคคล
จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติสํานักงานสลากกินแบํงรัฐบาล พ.ศ. 2517 มีวัตถุประสงค์ในการออก
สลากกินแบํงรัฐบาลจําหนํายแกํประชาชนทั่วไป สํวนจําเลยที่ 2 มีฐานะเป็นกระทรวงที่กํากับดูแล
จําเลยที่ 1 จึงเป็นหนํวยงานทางปกครอง ตามมาตรา 3 แหํงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ 
วิธีพิจารณา คดีปกครอง พ.ศ. 2542 บันทึกข๎อตกลงในการรับสลากแบบเลขท๎าย 3 ตัว และ 2 ตัว 
เพ่ือนําไปจําหนํายชั่วคราวระหวํางโจทก์กับจําเลยที่ 1 จึงเป็นสัญญาที่มีคูํสัญญาฝุายหนึ่งเป็น
หนํวยงานทางปกครอง แม๎บันทึกข๎อตกลงดังกลําวไมํมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ให๎จัดทํา
บริการสาธารณะ หรือจัดให๎มีสิ่งสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ แตํสัญญา
ทางปกครองตามบทนิยามดังกลําวเป็นเพียงสํวนหนึ่งของสัญญาทางปกครองเทํานั้น จึงอาจมีสัญญา
ทางปกครองในลักษณะอ่ืนอีก เมื่อบันทึกข๎อตกลงดังกลําวมีข๎อกําหนดให๎โจทก์ต๎องปฏิบัติตาม
ข๎อบังคับ ระเบียบ ประกาศและคําสั่งที่จําเลยที่ 1 ยึดถือเป็นข๎อตกลงหรือที่จะได๎กําหนดขึ้นในอนาคต 
รวมทั้งจําเลยที่ 1 ยังสามารถยกเลิกบันทึกข๎อตกลงดังกลําวได๎โดยมิต๎องได๎รับความยินยอมจากโจทก์ 
มีลักษณะเป็นข๎อกําหนดที่ให๎เอกสิทธิ์ฝุายปกครองอยํางมากทําให๎คูํสัญญาฝุายหนํวยงานทางปกครอง
มีสิทธิบางประการที่เหนือกวําคูํสัญญาฝุายเอกชน ถือเป็นสัญญาทางปกครองอีกลักษณะหนึ่ง  

คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล เห็นวํา แม๎จําเลย 
ที่ 1 จะเป็นหนํวยงานทางปกครอง แตํบันทึกข๎อตกลงในการรับสลากแบบเลขท๎าย 3 ตัว และ 2 ตัว  
เพ่ือนําไปจําหนํายชั่วคราว ระหวํางโจทก์กับจําเลยที่ 1 ไมํมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ให๎
จัดทําบริการสาธารณะ หรือจัดให๎มี สิ่งสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ  
ที่จะถือวําเป็นสัญญาทางปกครอง  

(3) คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล ที่ 4/2552 
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สัญญาฝากเก็บ แปรสภาพ และจัดจําหนํายข๎าวขององค์การตลาดเพ่ือ
เกษตรกร 

ศาลปกครอง เห็นวํา โครงการรับจํานําข๎าวเปลือกนาปีเป็นมาตรการหนึ่ง
ของรัฐบาลที่ให๎ความชํวยเหลือแกํเกษตรกรในการเก็บรักษาคุณภาพข๎าว แปรสภาพข๎าวเปลือก 
เป็นข๎าวสาร และจัดจําหนํายข๎าวในชํวงเวลาที่เหมาะสม โดยให๎โจทก์ซึ่งเป็นหนํวยงานทางปกครอง
เป็นผู๎รับฝากข๎าวเปลือกนาปีจากเกษตรกรที่ไมํมียุ๎งฉางเป็นของตนเอง เข๎าเก็บไว๎ในคลังสินค๎าของ  
ผู๎ประกอบกิจการโรงสีที่เข๎ารํวมโครงการ โดยเจ๎าหน๎าที่ของโจทก์จะเป็น ผู๎ออกใบประทวนสินค๎า 
แกํเกษตรกร เพ่ือให๎เกษตรกรนําใบประทวนสินค๎าไปจํานํากับธนาคาร เพ่ือการเกษตรและสหกรณ์
การเกษตร แล๎วให๎ผู๎ประกอบกิจการโรงสีที่เข๎ารํวมโครงการแปรสภาพข๎าวเปลือกที่รับฝากเป็น
ข๎าวสารเพ่ือจัดจําหนํายหรือรอการจัดจําหนํายเมื่อข๎าวสารมีราคาที่เหมาะสม ซึ่งเห็นวําโครงการ 
รับจํานําข๎าวเปลือกดังกลําว มิได๎มุํงหมายที่จะให๎ประโยชน์แกํผู๎หนึ่งผู๎ใดโดยเฉพาะ แตํเป็นการ
ดําเนินการเพื่อประโยชน์แกํเกษตรกรที่ทํานาปลูกข๎าว เกษตรกรที่ทํานาปลูกข๎าวมีสิทธิได๎รบประโยชน์
อยํางเสมอภาค แตํถ๎าหากรัฐไมํดําเนินโครงการดังกลําวไมํวําด๎วยเหตุผลใดก็ตาม เกษตรกรที่ทํานา
ปลูกข๎าวยํอมได๎รับความเดือดร๎อนเสียหาย เนื่องจากเกิดปัญหาราคาผลผลิตตกต่ํา กรณีจึงถือวํา
โครงการรับจํานําข๎าวเปลือกนาปี มีลักษณะเป็นการดําเนินการบริการสาธารณะทางด๎านเกษตรกรรม
และพาณิชยกรรมของรัฐ เมื่อจําเลยที่ 1 ซึ่งเป็นผู๎ประกอบกิจการโรงสีเข๎ารํวมโครงการรับจํานํา
ข๎าวเปลือกดังกลําว และเข๎าทําสัญญาฝากเก็บ แปรสภาพ และจัดจําหนํายข๎าว กับโจทก์ โดยมี
ข๎อตกลงของสัญญาวํา จําเลยที่ 1 จะรับฝากข๎าวเปลือกตามโครงการไว๎ในคลังสินค๎า หากได๎รับแจ๎งให๎
แปรสภาพข๎าวเปลือกจําเลยที่ 1 จะแปรสภาพข๎าวเปลือกเป็นข๎าวสาร โดยจําเลยที่ 1 รับเป็นผู๎จําหนําย
ผลิตภัณฑ์ที่ได๎จากการ สีข๎าวและชํวยจัดจําหนํายข๎าวสาร ดังนั้น สัญญาดังกลําวจึงมีวัตถุประสงค์  
เป็นการให๎จําเลยที่ 1 เข๎ารํวมในการดําเนินการบริการสาธารณะ และเป็นสัญญาทางปกครอง 

ศาลยุติธรรม เห็นวํา โจทก์เป็นนิติบุคคลจัดตั้งขึ้นตามพระราชกฤษฎีกา
จัดตั้งองค์การตลาดเพ่ือเกษตรกร พ.ศ. 2517 โจทก์จึงเป็นหนํวยงานทางปกครอง และสัญญาฝากเก็บ 
แปรสภาพ และจัดจําหนํายข๎าว จําเลยที่ 1 จะต๎องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์และเงื่อนไขที่กําหนดไว๎ใน
สัญญา ซึ่งในสัญญากําหนดให๎จําเลยที่ 1 ต๎องแปรสภาพข๎าวเปลือกท่ีรับฝากตามโครงการเป็นข๎าวสาร
ชนิด คุณภาพ และจํานวนตามคําสั่งของโจทก์ ซึ่งโจทก์ได๎มีคําสั่งให๎จําเลยที่ 1 แปรสภาพข๎าวเปลือก 
ที่จําเลยที่ 1 รับฝากเก็บไว๎ในคลังสินค๎าแล๎วสํงมอบให๎กับโจทก์ แตํจําเลยที่ 1 มิได๎ปฏิบัติตามสัญญา
โดยมิได๎สํงมอบข๎าวสารที่แปรสภาพแล๎วภายในกําหนด ขอให๎จําเลยที่ 1 รับผิดชดใช๎ราคาข๎าวสารตาม
ราคาท๎องตลาดให๎แกํโจทก์พร๎อมคําปรับ และให๎จําเลยที่ 2 ในฐานะผู๎ค้ําประกันรํวมรับผิดด๎วย เห็นวํา 
แม๎โจทก์ผู๎ฟูองคดีจะเป็นหนํวยงานทางปกครองก็ตาม แตํสัญญาที่โจทก์กระทําตํอจําเลยที่ 1 ดังกลําว
นั้น อยูํในฐานะเสมอภาคเชํนเดียวกับเอกชนตํอเอกชน มิได๎ใช๎อํานาจทางปกครอง ทั้งสัญญาดังกลําว



 
112 

 

มิได๎มีลักษณะเป็นสัญญาที่รัฐอนุญาตให๎เอกชนจัดทําบริการสาธารณะหรือจัดทําประโยชน์เกี่ยวกับ
ทรัพยากรธรรมชาติภายในระยะเวลาที่รัฐกําหนด จึงมิใชํสัญญาสัมปทานหรือสัญญาที่ให๎จัดทําบริการ
สาธารณะหรือจัดให๎มีสิ่งสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ ทั้งเป็นกรณี
พิพาทเกี่ยวกับการใช๎สิทธิตามสัญญาทางแพํงที่คูํสัญญากระทําตํอกันเทํานั้น สัญญาดังกลําวจึงเป็น
สัญญาทางแพํง 

คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล เห็นวํา โจทก์เป็น 
นิติบุคคลจัดตั้งขึ้นตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การตลาดเพ่ือเกษตรกร พ.ศ. 2517 ประกอบ
พระราชบัญญัติวําด๎วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาล พ.ศ. 2496 โจทก์จึงเป็นหนํวยงานทางปกครอง 
เมื่อรัฐมีมาตรการแทรกแซงราคาผลผลิตทางการเกษตรตามโครงการรับจํานําข๎าวเปลือกนาปี เพ่ือให๎
ราคาผลผลิตทางการเกษตรของเกษตรกรตามฤดูเก็บเกี่ยวอยูํในราคาที่เหมาะสมโดยมีมติให๎โจทก์ 
เข๎าดําเนินการอันเป็นการจัดทําบริการสาธารณะอยํางหนึ่งของรัฐ การที่โจทก์ตกลงให๎จําเลยที่ 1  
ซึ่งเป็น ผู๎ประกอบกิจการโรงสีข๎าวเข๎ารํวมโครงการดังกลําว และได๎ทําสัญญาฝากเก็บ แปรสภาพ  
และจัดจําหนํายข๎าวกับจําเลยที่ 1 โดยตกลงให๎จําเลยที่ 1 มีหน๎าที่ในการรับฝากเก็บข๎าวเปลือกที่รัฐ
รับจํานําจากเกษตรกร แปรสภาพข๎าวเปลือกที่รับฝากเป็นข๎าวสารตามคําสั่งของโจทก์ รวมทั้งชํวย  
ในการจัดจําหนํายข๎าวสารและผลิตภัณฑ์ที่ได๎จากการสีข๎าวดังกลําว ตามสัญญาข๎อ 1 ซึ่งในการนี้ตาม
หลักเกณฑ์และเงื่อนไขการฝากเก็บ การแปรสภาพ และการจัดจําหนํายข๎าวเอกสารแนบท๎ายสัญญา
หมายเลข 1 ข๎อ 3 วรรคหนึ่ง กําหนดให๎จําเลยที่ 1 ต๎องเก็บและรักษาคุณภาพข๎าวให๎ดีได๎มาตรฐาน
ตลอดระยะเวลาที่รับฝากเก็บโดยต๎องใช๎ความระมัดระวังและต๎องใช๎ฝีมือเป็นพิเศษตามที่ผู๎มีอาชีพนี้  
พึงปฏิบัติ ข๎อ 4 กําหนดให๎จําเลยที่ 1 ต๎องรับซื้อข๎าวเปลือกจากเกษตรกรตามทางค๎าปกติของตนและ
ดํารงปริมาณข๎าวดังกลําวไว๎ไมํน๎อยกวําร๎อยละ 50 ของปริมาณรับจํานําที่ยังไมํได๎แปรสภาพและ 
สํงมอบ ข๎อ 6 กําหนดให๎จําเลยที่ 1 ต๎องให๎ความเป็นธรรมกับเกษตรกรในการหักสิ่งเจือปน และการ
หักลดน้ําหนักความชื้นตามประกาศกรมการค๎าภายใน และตามสัญญาข๎อ 11 ยังกําหนดวํา ในกรณีมี
ปัญหาข๎อขัดแย๎งในการปฏิบัติตามสัญญานี้ ให๎คณะกรรมการของทางราชการเป็นผู๎พิจารณาชี้ขาด 
และคํูสัญญาต๎องปฏิบัติตามคําชี้ขาดดังกลําว ซึ่งแสดงให๎เห็นวํา ในการดําเนินโครงการ โจทก์ประสงค์
ให๎ผู๎เข๎ารํวมโครงการเป็นผู๎มีวิชาชีพเชี่ยวชาญโดยเฉพาะในฐานะที่เป็นผู๎มีอาชีพประกอบกิจการ  
โรงสีข๎าว และต๎องเป็นผู๎มีความเข๎าใจและมีความสามารถที่จะดําเนินการรํวมกับรัฐในการเพ่ิมอุปสงค์
ในตลาดซื้อขายข๎าวเปลือก ซึ่งเป็นวิธีการหนึ่งในการเลือกคูํสัญญาเพ่ือมารํวมในการจัดทําบริการ
สาธารณะกับรัฐ นอกจากนี้การที่ผู๎เข๎ารํวมโครงการจะต๎องปฏิบัติตํอเกษตรกรเชํนเดียวกับที่โจทก์  
พึงปฏิบัติและการกําหนดให๎คณะกรรมการของทางราชการเป็นผู๎พิจารณาชี้ขาดกรณีมีปัญหา  
ข๎อขัดแย๎งในการปฏิบัติตามสัญญา ก็แสดงให๎เห็นวํา การดําเนินการของจําเลยที่ 1 ตามสัญญานี้  
มีลักษณะของการมีสํวนรํวมโดยตรงและอยูํในอํานาจกํากับดูแลและควบคุมของโจทก์เพ่ือให๎การ
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ดําเนินการบรรลุวัตถุประสงค์ในการแทรกแซงราคาผลผลิตทางการเกษตรของเกษตรกรตามฤดูเก็บ
เกี่ยวให๎อยูํในราคาที่เหมาะสมอันเป็นการจัดทําบริการสาธารณะของรัฐ สัญญาฝากเก็บ แปรสภาพ 
และจัดจําหนํายข๎าวระหวํางโจทก์กับ จําเลยที่ 1 จึงเป็นสัญญาที่โจทก์ให๎จําเลยที่ 1 เข๎ารํวมในการ
จัดทําบริการสาธารณะ และเป็นสัญญาทางปกครอง 

(4) คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล ที่ 8/2552 
สัญญาวําจ๎างโจทก์ให๎จัดสํงเจ๎าหน๎าที่ต๎อนรับไปประจํายังศาลาวําการ

กรุงเทพมหานครและสํานักงานเขตพ้ืนที่ตําง ๆ ทั่วกรุงเทพมหานคร 
ศาลปกครอง เห็นวํา สัญญาพิพาทมีวัตถุประสงค์หลักเพียงกําหนดหน๎าที่

ให๎ผู๎ฟูองคดีจัดหาเจ๎าหน๎าที่ทําหน๎าที่ให๎บริการแนะนําประชาชนที่มาติดตํอราชการที่สํานักงานเขต
ตํางๆ เพื่ออํานวยประโยชน์ในการติดตํอราชการแกํประชาชนเทํานั้น หาได๎กําหนดให๎ผู๎ฟูองคดีเข๎ารํวม 
ในการจัดทําบริการสาธารณะในด๎านตําง ๆ อันจะอยูํในอํานาจหน๎าที่ของผู๎ถูกฟูองคดีโดยตรงแตํอยํางใด 
ข๎อพิพาทท่ีเกิดข้ึนจึงมิใชํคดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง 

ศาลยุติธรรม เห็นวํา เมื่อสัญญาวําจ๎างพิพาทมีกรุงเทพมหานครเป็น
คูํสัญญาฝุายหนึ่งซึ่งเป็นราชการบริหารสํวนท๎องถิ่น อันมีฐานะเป็นหนํวยงานทางปกครอง มีอํานาจ
หน๎าที่ในการจัดทําบริการสาธารณะตํางๆ หลายประการ เชํน งานทะเบียน งานควบคุมการกํอสร๎าง 
งานสาธารณสุข งานโยธา เป็นต๎น ซึ่งการให๎บริการสาธารณะตํางๆ ดังกลําวอาจมีหลายขั้นตอน 
จําเลยจึงมีหน๎าที่ให๎คําแนะนําแกํประชาชนผู๎มาติดตํอขอรับบริการที่มีปัญหาหรือไมํเข๎าใจขั้นตอนการ
ดําเนินงานด๎านธุรกรรมและเอกสารสําคัญ เมื่อจําเลยมอบหน๎าที่ให๎โจทก์กระทําการแทนโดยทํา
สัญญาวําจ๎างระหวํางโจทก์กับจําเลยอันมีวัตถุประสงค์กําหนดหน๎าที่ให๎โจทก์จัดหาเจ๎าหน๎าที่ทําหน๎าที่
ให๎บริการแนะนําแกํประชาชนที่มาติดตํอราชการและมาขอรับบริการสาธารณะที่สํานักงานเขตตําง ๆ 
ของจําเลย ก็เพ่ืออํานวยประโยชน์ในการติดตํอราชการ แกํประชาชนที่มาขอรับบริการสาธารณะจาก
จําเลย ซึ่งหน๎าที่ดังกลําวเป็นหน๎าที่โดยตรงด๎านหนึ่งของจําเลยที่ต๎องปฏิบัติเพ่ือให๎การบริการ
สาธารณะแกํประชาชนบรรลุผล อันจะทําให๎ประชาชนทุกคนมีสิทธิได๎รับการปฏิบัติหรือได๎รับ
ผลประโยชน์จากบริการสาธารณะอยํางเสมอภาคกัน นอกจากนี้สัญญาวําจ๎างพิพาทดังกลําวยังมี
ข๎อตกลงวําจําเลยสามารถควบคุมการปฏิบัติงานของเจ๎าหน๎าที่ของโจทก์ ได๎ตลอดเวลา และให๎
คําแนะนําหรือสั่งการให๎เจ๎าหน๎าที่ของโจทก์ปฏิบัติตามหน๎าที่ที่กําหนดตามสัญญาวําจ๎างพิพาทเพ่ือให๎
เกิดประสิทธิภาพสูงสุด อีกทั้งโจทก์ต๎องให๎เจ๎าหน๎าที่ของโจทก์ปฏิบัติตามระเบียบ ข๎อบังคับ คําแนะนํา
และคําสั่งของจําเลย จึงถือได๎วําเป็นกรณีหนํวยงานทางปกครองมอบหมายหน๎าที่ของตนเองให๎เอกชน
เข๎าดําเนินการบริการสาธารณะโดยมีวัตถุประสงค์ของสัญญาเพ่ือสนองความต๎องการของประชาชน
หรือให๎เกิดประโยชน์แกํสาธารณะ ดังนั้น ข๎อพิพาทที่เกิดจากสัญญาวําจ๎างดังกลําวระหวํางโจทก์กับ
จําเลยในคดีนี้ จึงเป็นคดพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง   
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คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล เห็นวํา จําเลยเป็น
ราชการสํวนท๎องถิ่น จึ งเป็นหนํวยงานทางปกครอง มี อํานาจหน๎าที่ดํา เนินกิจการในเขต
กรุงเทพมหานคร ในเรื่องการรักษาความสงบเรียบร๎อยของประชาชน การทะเบียน การผังเมือง  
การดูแลรักษาที่สาธารณะ การควบคุมอาคาร การสาธารณูปโภคฯลฯ อันเป็นภารกิจเกี่ยวกับการ
จัดทําบริการสาธารณะของจําเลย ซึ่งในการเข๎าถึงบริการสาธารณะดังกลําวของประชาชนอาจมี
ขั้นตอนดําเนินการด๎านธุรกรรมและเอกสารสําคัญหลายประการ การที่จําเลยทําสัญญาวําจ๎างโจทก์ให๎
จัดสํงเจ๎าหน๎าที่ต๎อนรับไปประจําที่สํานักงานเขต เพ่ือทําหน๎าที่อํานวยความสะดวกในการให๎บริการ
แนะนําประชาชนที่เข๎ามาติดตํอราชการ ยํอมเป็นสิ่งสําคัญที่จะทําให๎การจัดทําบริการสาธารณะของ
จําเลยบรรลุผล ทั้งสัญญาพิพาทดังกลําวยังมีข๎อตกลงให๎จําเลยสามารถควบคุมการปฏิบัติงานของ
เจ๎าหน๎าที่ของโจทก์ และให๎คําแนะนําหรือสั่งการให๎เจ๎าหน๎าที่ของโจทก์ปฏิบัติงานตามหน๎าที่ที่กําหนด
ตามสัญญาเพ่ือให๎ เกิดประสิทธิภาพสูงสุด รวมทั้งโจทก์ต๎องให๎เจ๎าหน๎าที่ของโจทก์ปฏิบัติตามระเบียบ 
ข๎อบังคับ คําแนะนําและคําสั่งของจําเลย ดังนั้น สัญญาพิพาทซึ่งมีลักษณะเป็นสัญญาที่จําเลยมอบให๎
โจทก์เข๎ารํวมดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะกับจําเลย จึงเป็นสัญญาทางปกครอง 

(5) คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล ที่ 56/2553 
สัญญารํวมดําเนินการให๎บริการข๎อมูลด๎วยเสียงทางโทรศัพท์ของ บริษัท  

ทีโอที จํากัด (มหาชน) 
ศาลปกครอง เห็นวํา เดิมจําเลยเป็นนิติบุคคลและเป็นรัฐวิสาหกิจจัดตั้งขึ้น

โดยพระราชบัญญัติองค์การโทรศัพท์แหํงประเทศไทย พ.ศ. 2497 มีชื่อวํา องค์การโทรศัพท์แหํง
ประเทศไทย มีวัตถุประสงค์เพ่ือจัดดําเนินการและนํามาซึ่งความเจริญของกิจการโทรศัพท์เพ่ือ
ประโยชน์แหํงรัฐและประชาชนและดําเนินธุรกิจอันเกี่ยวกับกิจการโทรศัพท์และธุรกิจอ่ืนซึ่งเป็น
ประโยชน์แกํกิจการโทรศัพท์ตามมาตรา 6 ดังนั้น องค์การโทรศัพท์แหํงประเทศไทยจึงมีฐานะเป็น
หนํวยงานทางปกครอง มีอํานาจหน๎าที่จัดทําบริการสาธารณะโดยมีวัตถุประสงค์ให๎บริการด๎านการ
สื่อสารโทรคมนาคมทุกชนิด รวมถึงการให๎บริการตํางๆ เกี่ยวกับกิจการโทรศัพท์  ตํอมา
องค์การโทรศัพท์แหํงประเทศไทยได๎แปรสภาพนิติบุคคลเป็นบริษัทมหาชนจํากัด ตามพระราช
กฤษฎีกากําหนดเงื่อนเวลายกเลิกกฎหมายวําด๎วยองค์กรโทรศัพท์แหํงประเทศไทย พ.ศ. 2545  
และมาตรา 21 แหํงพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 ดังนั้น จําเลยจึงยังคงมีวัตถุประสงค์ 
ในการประกอบกิจการให๎บริการด๎านการสื่อสารโทรคมนาคมทุกชนิด รวมถึงการให๎บริการตํางๆ 
เกี่ยวกับกิจการโทรศัพท์อันเป็นบริการสาธารณะ จําเลยจึงเป็นหนํวยงานที่ได๎รับมอบหมายให๎ใช๎
อํานาจทางปกครองหรือดําเนินกิจการทางปกครอง ซึ่งมีฐานะเป็นหนํวยงานทางปกครอง โดยสัญญา
ดังกลําวเป็นสัญญาที่มีวัตถุประสงค์สํงเสริมการพัฒนาทางด๎านโทรคมนาคมของประเทศและเพ่ือ
สามารถใช๎ประโยชน์เพ่ิมเติมจากโครงขํายโทรศัพท์พ้ืนฐานของจําเลยให๎ได๎มากที่สุด โดยมีการตกลง
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ให๎โจทก์เป็นผู๎ให๎บริการข๎อมูลด๎วยเสียงทางโทรศัพท์ผํานโครงขํายโทรศัพท์ของจําเลยทั่วประเทศ  
ในรูปแบบการให๎บริการข๎อมูล ขําวสารเพ่ือประโยชน์ของรัฐ รวมทั้ งสาระบันเทิงและอ่ืนๆ ผํานทาง
ระบบโทรศัพท์พ้ืนฐานที่ไมํขัดตํอกฎหมายและศีลธรรม วัฒนธรรม และขนบธรรมเนียมประเพณี  
ซึ่งบริการดังกลําวเป็นการจัดทําบริการสาธารณะ ทั้งนี้ สัญญาดังกลําวได๎ตกลงให๎โจทก์เข๎ารับ
สัมปทานในการให๎บริการข๎อมูลขําวสารทั้งระบบโทรศัพท์หรือโทรสารแล๎วแตํประเภทของข๎อมูล  
ซึ่งมีกําหนดระยะเวลาดําเนินการตามสัญญา เป็นเวลา 15 ปี นับแตํวันลงนามในสัญญา โดยโจทก์ 
เป็นผู๎ลงทุนและออกคําใช๎จํายในการดําเนินการตามสัญญานี้ทั้งหมด และจําเลยตกลงจํายสํวนแบํง
รายได๎คําดําเนินงานในการให๎บริการข๎อมูลด๎วยเสียงทางโทรศัพท์ให๎แกํโจทก์ในอัตราร๎อยละหกสิบ 
ของรายได๎จากการใช๎บริการตามที่จําเลยได๎รับจริง หลังจากหักภาษีมูลคําเพ่ิมแล๎ว สัญญา  
รํวมดําเนินการดังกลําวจึงมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทานที่จําเลยซึ่งเป็นหนํวยงานทางปกครอง  
ได๎มอบหมายให๎โจทก์ซึ่งเป็นเอกชนเข๎าจัดทําบริการสาธารณะเกี่ยวกับการสํงเสริมการพัฒนา 
ด๎านโทรคมนาคมของประเทศ อันเป็นบริการสื่อสารสาธารณะภายในระยะเวลาที่สัญญากําหนดไว๎ 
นอกจากนี้สัญญาดังกลําวยังมีเงื่อนไขที่ให๎เอกสิทธิ์แกํจําเลยซึ่งเป็นผู๎ใช๎อํานาจทางปกครองฝุายเดียว
ในการยกเลิกสัญญาสัมปทานนี้ได๎ สัญญาดังกลําวจึงเข๎าลักษณะเป็นสัญญาทางปกครอง 

ศาลยุติธรรม เห็นวํา สัญญารํวมดําเนินการให๎บริการข๎อมูลด๎วยเสียง 
ทางโทรศัพท์ระหวํางโจทก์และจําเลยคดีนี้เป็นสัญญาที่จําเลยตกลงให๎โจทก์เป็นผู๎ให๎บริการข๎อมูลด๎วย
เสียงทางโทรศัพท์ผํานทางโครงขํายโทรศัพท์ของจําเลยซึ่งเรียกวํา ออดิโอเท็กซ์ (AUDIOTEX)  
มีวัตถุประสงค์ในการรํวมกันดําเนินธุรกิจและแสวงหาประโยชน์จากการให๎บริการข๎อมูลด๎วยเสียง
โทรศัพท์เทํานั้น ซึ่งโจทก์จะได๎รับผลประโยชน์ตอบแทนจากสํวนแบํงรายได๎ของจําเลยในอัตราร๎อยละ 
60 ของรายได๎ อันเกิดจากการใช๎บริการเสียงทางโทรศัพท์ที่โจทก์ทําขึ้นเทํานั้น การให๎บริการดังกลําว
ไมํเป็นกิจการที่จําเป็นแกํประชาชนทั่วไป สัญญาดังกลําวจึงมีลักษณะที่คูํสัญญาสมัครใจรํวมกัน
แสวงหาประโยชน์ทางธุรกิจและตํางฝุายตํางตอบแทนผลประโยชน์ซึ่งกันและกัน หาใชํลักษณะของ
การรํวมกันจัดทําบริการสาธารณะแตํอยํางใดไมํ สัญญาดังกลําวจึงไมํเข๎าลักษณะเป็นสัญญา 
ทางปกครอง 

คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล เห็นวํา เดิมจําเลย
เป็นรัฐวิสาหกิจประเภทองค์การของรัฐบาลใช๎ชื่อวํา “องค์การโทรศัพท์แหํงประเทศไทย” สังกัด
กระทรวงคมนาคม จัดตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติองค์การโทรศัพท์แหํงประเทศไทย พ.ศ. 2497  
มีวัตถุประสงคเ์พ่ือจัดดําเนินการและนํามาซึ่งความเจริญของกิจการโทรศัพท์เพ่ือประโยชน์แหํงรัฐและ
ประชาชน และดําเนินธุรกิจอันเกี่ยวกับกิจการโทรศัพท์และธุรกิจอ่ืนที่ตํอเนื่องใกล๎เคียงกับหรือซึ่งเป็น
ประโยชน์แกํกิจการโทรศัพท์ องค์การโทรศัพท์แหํงประเทศไทยจึงมีฐานะเป็นหนํวยงานทางปกครอง 
ตํอมาได๎แปรสภาพเป็นนิติบุคคลประเภทบริษัทมหาชน จํากัด ตามพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ 
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พ.ศ. 2542 และ พระราชกฤษฎีกากําหนดเงื่อนเวลายกเลิกกฎหมายวําด๎วยองค์การโทรศัพท์แหํง
ประเทศไทย พ.ศ. 2545 สังกัดกระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร โดยมีกระทรวงการคลัง
เป็นผู๎ถือหุ๎นทั้งหมด จึงมีฐานะเป็นรัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502  
มีวัตถุประสงค์ในการให๎บริการสื่อสารโทรคมนาคมทุกประเภทเชํนเดียวกับองค์การโทรศัพท์แหํง
ประเทศไทย จําเลยจึงเป็นหนํวยงานที่ได๎รับมอบหมายให๎ใช๎อํานาจทางปกครองหรือให๎ดําเนินกิจการ
ทางปกครอง และมีฐานะเป็นหนํวยงานทางปกครอง ข๎อเท็จจริงในคดีนี้สัญญาดังกลําวมีสาระสําคัญ
เพียงวําเป็นการให๎โจทก์บริการข๎อมูลด๎วยเสียงโทรศัพท์ผํานทางโครงขํายโทรศัพท์ของจําเลยซึ่งไมํมี
ลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ให๎จัดทําบริการสาธารณะ หรือจัดให๎มีสิ่งสาธารณูปโภคหรือ
แสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ สัญญาดังกลําวจึงเป็นสัญญาทางแพํง 

(6) คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล ที่ 60/2553 
สัญญาจ๎ าง โจทก์ ให๎ ผลิ ตพร๎อมเผยแพรํสารคดี เฉลิมพระเกียรติ

พระบาทสมเด็จพระเจ๎าอยูํหัวฯ ของสํานักงานสํงเสริมการจัดประชุมและนิทรรศการ (องค์การ
มหาชน) 

ศาลปกครอง เห็นวํา มาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแหํงราชอาณาจักรไทย 
บัญญัติให๎รัฐต๎องพิทักษ์รักษาไว๎ซึ่งสถาบันพระมหากษัตริย์อันหมายความรวมถึงการเทิดพระเกียรติ
และการแสดงความจงรักภักดีตํอพระบาทสมเด็จพระเจ๎าอยูํหัวฯ โดยถือวําหนํวยงานของรัฐ  
ทุกหนํวยงานมีหน๎าที่ต๎องพิทักษ์รักษาไว๎ซึ่งสถาบันพระมหากษัตริย์ จําเลยเป็นนิติบุคคลตาม
พระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 จัดตั้งขึ้นตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสํานักงานสํงเสริม
การจัดประชุมและนิทรรศการ (องค์การมหาชน) พ.ศ. 2545 จําเลยจึงมีฐานะเป็นหนํวยงาน 
ทางปกครอง มีอํานาจหน๎าที่สํงเสริมการจัดประชุม การทํองเที่ยวเพ่ือเป็นรางวัล และการจัด
นิทรรศการในประเทศไทย สนับสนุนหรือจัดให๎มีการนําเสนอศิลปะและวัฒนธรรมไทย อันเป็นการ
ทะนุบํารุงศิลปะและวัฒนธรรมไทย ให๎ความรู๎แกํผู๎ดําเนินธุรกิจการทํองเที่ยวให๎เข๎าใจการอนุรักษ์
สิ่งแวดล๎อมและทรัพยากรธรรมชาติ โดยมุํงพัฒนาและเพ่ิมศักยภาพของประเทศไทยในการเป็น
ศูนย์กลางการจัดการประชุมนานาชาติ การทํองเที่ยวเพื่อเป็นรางวัล และการจัดนิทรรศการนานาชาติ 
รวมทั้งการพิทักษ์รักษาไว๎ซึ่งสถาบันพระมหากษัตริย์ จําเลยได๎ทําสัญญาจ๎างโจทก์ให๎ผลิตพร๎อม
เผยแพรํสารคดีเฉลิมพระเกียรติพระบาทสมเด็จพระเจ๎าอยูํหัวฯ โดยจําเลยกําหนดวัตถุประสงค์ 
เพ่ือเทิดพระเกียรติและแสดงความจงรักภักดีตํอพระบาทสมเด็จพระเจ๎าอยูํหัวฯ เพ่ือเผยแพรํการ
ทํองเที่ยวเชิงอนุรักษ์ และเพ่ือเผยแพรํแนวคิดเศรษฐกิจพอเพียงอยํางมีกลยุทธ์ สัญญาดังกลําวจึงเป็น
การสนับสนุนหรือจัดให๎มีการนําเสนอวัฒนธรรมไทย การพิทักษ์รักษาไว๎ซึ่งสถาบันพระมหากษัตริย์ 
และการให๎ความรู๎ แกํผู๎ ดํ า เนินธุ รกิจการทํองเที่ ยวให๎ เข๎ า ใจการอนุรักษ์สิ่ งแวดล๎อมและ
ทรัพยากรธรรมชาติ โดยมุํงพัฒนาและเพ่ิมศักยภาพของประเทศไทยในการเป็นศูนย์กลางการประชุม



 
117 

 

นานาชาติ การทํองเที่ยวเพื่อเป็นรางวัล และการจัดนิทรรศการนานาชาติ อันเป็นกรณีจําเลยให๎โจทก์
มีสํวนรํวมในการจัดทําบริการสาธารณะตามอํานาจหน๎าที่ของจําเลย จึงเป็นสัญญาทางปกครอง 

ศาลยุติธรรม เห็นวํา จําเลยเป็นหนํวยงานของรัฐ ประเภทองค์การมหาชน 
ตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 มีฐานะเป็นนิติบุคคล จัดตั้งขึ้นตามพระราชกฤษฎีกา
จัดตั้งสํานักงานสํงเสริมการจัดประชุมและนิทรรศการ (องค์การมหาชน) พ.ศ. 2545 จึงเป็นหนํวยงาน
ทางปกครอง แตํสัญญาวําจ๎างฉบับพิพาทมีวัตถุประสงค์หลักให๎โจทก์ผลิตสารคดีถวายพระพร
พระบาทสมเด็จพระเจ๎าอยูํหัวทางโทรทัศน์ เกี่ยวกับพระราชภารกิจตําง ๆ ของพระองค์ทํานที่เสด็จ
เยือนประชาชน แม๎แตํในถิ่นทุรกันดาร เพ่ือเผยแพรํทางสื่อโทรทัศน์ ซึ่งเป็นสื่อทางเลือกหนึ่งที่เข๎าถึง
ประชาชนมากที่สุดในทุกระดับ อันเป็นกรณีจําเลยรํวมเทิดพระเกียรติพระองค์ทํานในอีกรูปแบบหนึ่ง
ในปีมหามงคลครบรอบ 80 พรรษา พระบาทสมเด็จพระเจ๎าอยูํหัว โดยสอดแทรกการทํองเที่ยว 
เชิงอนุรักษ์ตามแนวเศรษฐกิจพอเพียงของพระองค์ทําน จึงเป็นสัญญาที่คูํสัญญาทําขึ้นเพ่ือ 
มุํงประโยชน์ในการเฉลิมพระเกียรติของพระบาทสมเด็จพระเจ๎าอยูํหัวเป็นหลัก มิใชํเพ่ือประโยชน์  
ในการให๎ความรู๎ แกํผู๎ ดํ า เนินธุ รกิ จการทํอง เที่ ยว ให๎ เข๎ า ใจการอนุ รั กษ์สิ่ งแวดล๎อมและ
ทรัพยากรธรรมชาติตามวัตถุประสงค์ในการจัดตั้งจําเลยอันเป็นบริการสาธารณะของจําเลย จึงไมํอาจ
ถือวําเป็นสัญญาที่หนํวยงานทางปกครองให๎เอกชนเข๎าจัดทําบริการสาธารณะให๎บรรลุผลโดยตรง 
ดังนั้น สัญญาวําจ๎าง ฉบับพิพาทดังกลําวจึงเป็นสัญญาที่คูํสัญญาทําขึ้นโดยมุํงผูกพันด๎วยใจสมัครบน
พ้ืนฐานแหํงความเทําเทียมกัน กลําวคือ มีลักษณะเป็นสัญญาที่จําเลยซึ่งเป็นผู๎วําจ๎างได๎วําจ๎างโจทก์  
ซึ่งเป็นผู๎รับจ๎างเพ่ือการทํางานสิ่งหนึ่งสิ่งใดจนสําเร็จ และจําเลยตกลงจะให๎สินจ๎างเพ่ือผลสําเร็จ  
แหํงการที่ทํานั้น อันเป็นสัญญาจ๎างทําของตามมาตรา 587 แหํงประมวลกฎหมายแพํงและพาณิชย์  
จึงเป็นสัญญาทางแพํงที่มีหนํวยงานทางปกครองเป็นคูํสัญญาเทํานั้น ข๎อพิพาทระหวํางโจทก์กับจําเลย
ในคดีนี้จึงมิใชํคดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง 

คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล เห็นวํา มาตรา 77 
ของรัฐธรรมนูญแหํงราชอาณาจักรไทย บัญญัติให๎รัฐต๎องพิทักษ์รักษาไว๎ซึ่งสถาบันพระมหากษัตริย์  
อันหมายความรวมถึงการเทิดพระเกียรติและการแสดงความจงรักภักดีตํอพระบาทสมเด็จ  
พระเจ๎าอยูํหัวฯ จึงเป็นภารกิจหน๎าที่สูงสุดของปวงชนชาวไทยและหนํวยงานของรัฐทุกหนํวยงาน  
ที่ต๎องพิทักษ์รักษาไว๎ซึ่งสถาบันพระมหากษัตริย์โดยไมํจําต๎องมีกฎหมายบัญญัติไว๎โดยเฉพาะจึงจะถือ
เป็นภารกิจหน๎าที่ของหนํวยงานของรัฐนั้น จําเลยเป็นองค์การมหาชนที่จัดตั้งขึ้นตามพระราชกฤษฎีกา
จัดตั้งสํานักงานสํงเสริมการจัดประชุมและ นิทรรศการ (องค์การมหาชน) พ.ศ. 2545 มีวัตถุประสงค์
ในการสํงเสริมการจัดประชุม การทํองเที่ยวเพ่ือเป็นรางวัล และการจัดนิทรรศการในประเทศไทย 
สนับสนุนหรือจัดให๎มีการนําเสนอศิลปะและวัฒนธรรมไทยอันเป็นการทะนุบํารุงศิลปะและวัฒนธรรมไทย 
ให๎ความรู๎และฝึกอบรมเจ๎าหน๎าที่ของรัฐหรือประชาชนเกี่ยวกับอุตสาหกรรมการทํองเที่ยว  
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และให๎ความรู๎แกํผู๎ดําเนินธุรกิจการทํองเที่ยวให๎เข๎าใจการอนุรักษ์สิ่งแวดล๎อมและทรัพยากรธรรมชาติ 
จําเลยจึงเป็นหนํวยงานทางปกครอง การที่จําเลยได๎ทําสัญญาวําจ๎างโจทก์ผลิตพร๎อมเผยแพรํสารคดี
เฉลิมพระเกียรติพระบาทสมเด็จพระเจ๎าอยูํหัว โดยกําหนดวัตถุประสงค์เพ่ือเทิดพระเกียรติและแสดง
ความจงรักภักดีตํอพระบาทสมเด็จ พระเจ๎าอยูํหัวฯ เพื่อเผยแพรํการทํองเที่ยวเชิงอนุรักษ์และเผยแพรํ
แนวความคิดเศรษฐกิจพอเพียงอยํางมีกลยุทธ์ สัญญาดังกลําวจึงเป็นสัญญาที่จัดทําขึ้นเพ่ือพิทักษ์
รักษาไว๎ซึ่งสถาบันพระมหากษัตริย์ และเป็นการให๎ความรู๎แกํผู๎ดําเนินธุรกิจการทํองเที่ยวให๎เข๎าใจการ
อนุรักษ์สิ่งแวดล๎อมและทรัพยากรธรรมชาติ อันเป็นกรณีที่จําเลยมอบหมายให๎โจทก์มีสํวนรํวมในการ
จัดทําภารกิจอันเป็นบริการสาธารณะตามอํานาจหน๎าที่ของจําเลย สัญญาระหวํางโจทก์กับจําเลย  
จึงมีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครอง 

(7) คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล ที่ 27/2554 
สัญญารับฝากรถดับเพลิงและรถก๎ูภัยของกรุงเทพมหานคร 
ศาลปกครอง เห็นวํา จําเลยเป็นราชการบริหารสํวนท๎องถิ่น จึงเป็น

หนํวยงานทางปกครอง มีอํานาจหน๎าที่ในการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย คดีนี้เป็นกรณีที่โจทก์
กลําวอ๎างวํา จําเลยได๎ทําสัญญารับฝากทรัพย์คือ รถยนต์ดับเพลิงฯ กับโจทก์ ทรัพย์ที่ฝากเป็นทรัพย์ 
ที่ใช๎โดยตรงในการปูองกันและบรรเทา สาธารณภัยอันเป็นการจัดทําบริการสาธารณะตามอํานาจ
หน๎าที่ของจําเลย จําเลยจึงต๎องมีหน๎าที่ในการเก็บ ดูแล บํารุงรักษาและซํอมแซมให๎อยูํในสภาพดี
พร๎อมใช๎งานได๎ตลอดเวลา แตํจําเลยไมํดําเนินการเอง โดยมอบให๎โจทก์ทําหน๎าที่ดังกลําวแทน ซึ่งหาก
โจทก์ไมํดําเนินการ จําเลยยํอมไมํอาจนํารถดับเพลิงและรถกู๎ภัยพร๎อมอุปกรณ์ไปใช๎ในการจัดทํา
บริการสาธารณะของจําเลยตามอํานาจหน๎าที่ของตนให๎บรรลุผลได๎ สัญญาฝากทรัพย์ดังกลําวจึงมี
วัตถุประสงค์ให๎โจทก์เข๎ามีสํวนรํวมโดยตรงในการจัดทําบริการสาธารณะ จึงเป็นสัญญาทางปกครอง  

ศาลยุติธรรม เห็นวํา แม๎จําเลยซึ่งเป็นคูํสัญญาฝุายหนึ่งเป็นหนํวยงาน 
ทางปกครอง มีวัตถุประสงค์สํวนหนึ่งเพ่ือปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย แตํโจทก์ไมํมีหน๎าที่หรือมี
สํวนรํวมในการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย จึงมิใชํสัญญาที่ให๎จัดทําบริการสาธารณะ การเก็บ 
ดูแลรักษารถดับเพลิงและรถกู๎ภัย เป็นเพียงสัญญาที่ทําขึ้นเพ่ือมุํงประโยชน์ในการดูแลทรัพย์สิน 
ของจําเลย และสนับสนุนการให๎บริการสาธารณะให๎สําเร็จลุลํวงไปได๎เทํานั้น ทั้งไมํมีลักษณะเป็น
สัญญาสัมปทาน หรือจัดให๎มีสิ่งสาธารณูปโภค หรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ จึงมิใชํ
สัญญาทางปกครอง 

คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล เห็นวํา แม๎จําเลย 
ซึ่งเป็นคูํสัญญาฝุายหนึ่งมีฐานะเป็นหนํวยงานทางปกครอง มีอํานาจหน๎าที่ในการปูองกันและบรรเทา
สาธารณภัย อันเป็นการจัดทําบริการสาธารณะก็ตาม แตํสัญญารับฝากทรัพย์ระหวํางโจทก์กับจําเลย
หากมีอยูํก็เป็นเพียงสัญญาที่ทําขึ้นเพ่ือมุํงประโยชน์ในการดูแลทรัพย์สินของจําเลย โจทก์คงมีหน๎าที่
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เพียงดูแลรักษาทรัพย์ที่รับฝากไว๎ในอารักขาแหํงตนแล๎วสํงมอบคืนให๎แกํจําเลย และโจทก์มีสิทธิที่จะ
เรียกร๎องบําเหน็จคําฝากได๎หรือไมํเพียงใดเทํานั้น สัญญาดังกลําวจึงไมํมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน 
หรือจัดให๎มีสิ่งสาธารณูปโภค หรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ หรือเป็นสัญญาที่หนํวยงาน
ทางปกครองให๎โจทก์ เข๎าดําเนินการหรือเข๎ารํวมดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะโดยตรง แตํเป็น
สัญญาทางแพํงที่มีหนํวยงานทางปกครองเป็นคูํสัญญาเทํานั้น  
 5.2.9 กรณีสัญญาค้ าประกันการด าเนินการหรือการปฏิบัติตามสัญญา 

(1) คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล ที่ 28/2546 
สัญญาค้ําประกันการจ๎างกํอสร๎างปรับปรุงถนนระหวํางเทศบาลกับเอกชน 
ศาลปกครอง เห็นวํา สัญญาค้ําประกันของธนาคารที่พาทจะเป็นสัญญา 

ทางปกครองหรือไมํ ต๎องพิจารณาตามมาตรา 3 แหํงพระราชบัญญัติจัดตั้ง ศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แตํทั้งนี้ยํอมต๎องหมายความรวมถึงสัญญาหนึ่งเกิดขึ้นโดยมูลเหตุจาก
สัญญาทางปกครองและมีความเกี่ยวโยงอยํางมากกับสัญญาทางปกครอง โดยสัญญาทางปกครอง 
จะเป็นสัญญาประธาน และสัญญาที่เกิดขึ้นโดยอาศัยสัญญาทางปกครองนั้นเป็นสัญญาอุปกรณ์
กลําวคือ หากสัญญาทางปกครองฉบับหนึ่งสํงผลให๎เกิดสัญญาอ่ืนขึ้นมา สัญญาอ่ืนนั้นถือเป็นสัญญา
อุปกรณ์ของสัญญาทางปกครอง และถือได๎วําสัญญาอุปกรณ์ของสัญญาทางปกครองนั้นเป็นสัญญา
ทางปกครองด๎วยโดยไมํจําต๎องพิจารณาถึงวัตถุประสงค์หรือสาระของสัญญาอุปกรณ์ เพราะเหตุวํา
สัญญาดังกลําวเป็นสํวนหนึ่งของสัญญาทางปกครอง เมื่อสัญญาค้ําประกันอาศัยมูลเหตุจากสัญญาจ๎าง
กํอสร๎างปรับปรุงถนนซึ่งเป็นสัญญาทางปกครองและมีฐานะเป็นสัญญาประธาน สัญญาค้ําประกัน
ดังกลําวจึงมีฐานะเป็นสัญญาอุปกรณ์ของสัญญาทางปกครอง และแม๎วําสัญญาค้ําประกันจะเป็น
สัญญาคนละฉบับกับสัญญาจ๎างกํอสร๎างปรับปรุงถนน แตํการที่จะพิจารณาวําธนาคารจะต๎องชําระเงิน
ให๎แกํผู๎วําจ๎างตามสัญญาค้ําประกันหรือไมํ จะต๎องพิจารณาตามสัญญาจ๎างกํอสร๎างปรับปรุงถนน  
ซึ่งเป็นสัญญาประธานกํอนวําผู๎รับจ๎างผิดสัญญาและต๎องชําระเงินให๎แกํผู๎วําจ๎างหรือไมํ ดังนั้น เมื่อคดี
พิพาทเกี่ยวกับสัญญาจ๎างกํอสร๎างปรับปรุงถนนซึ่งเป็นสัญญาทางปกครองและเป็นสัญญาประธาน  
อยูํในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาค้ําประกันซึ่งเป็นสัญญา
อุปกรณ์และเป็นสํวนหนึ่งของสัญญาทางปกครอง จึงอยูํในอํานาจพิจารณาของศาลปกครอง 

ศาลยุติธรรม เห็นวํา คดีนี้แม๎คูํสัญญาฝุายหนึ่งเป็นหนํวยงานทางปกครอง 
แตํสัญญาพิพาทมิได๎ เป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ ให๎จัดทําบริการสาธารณะ หรือจัดให๎มี 
สิ่งสาธารณูปโภค หรือหาประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ จึงมิได๎เป็นสัญญาทางปกครอง 

คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล เห็นวํา สัญญาจ๎าง
ดังกลําวเป็นสัญญาที่จัดให๎มีสิ่งสาธารณูปโภคอันเป็นบริการสาธารณะ จึงเป็นสัญญาทางปกครอง  
ตามมาตรา 3 แหํงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา คดีปกครอง พ.ศ. 2542  
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แตํในการจัดทําสัญญาจ๎างนั้น ผู๎วําจ๎างจะต๎องให๎ผู๎รับจ๎างจัดหาหลักประกันเพ่ือปฏิบัติตามสัญญา  
ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วําด๎วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 ข๎อ 141 ที่กําหนดให๎คูํสัญญาคือ 
ผู๎รับจ๎างต๎องจัดหาหลักประกันเพ่ือปฏิบัติตามสัญญา โดยคดีนี้ผู๎รับจ๎างได๎นําหนังสือค้ําประกันของ
ธนาคารมาเป็นหลักประกันการปฏิบัติตามสัญญาจ๎าง เฉพาะแตํสัญญาค้ําประกันไมํมีลักษณะเป็น
สัญญาสัมปทาน สัญญาที่ให๎จัดทําบริการสาธารณะ สัญญาที่จัดให๎มีสิ่งสาธารณูปโภค หรือสัญญาที่ให๎
แสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ 

อยํางไรก็ดี แม๎สัญญาค้ําประกันดังกลําวมีลักษณะเป็นสัญญาทางแพํง  
แตํก็เป็นสัญญาอุปกรณ์ ของสัญญาจ๎างปรับปรุงถนน ซึ่งเป็นสัญญาทางปกครอง และประเด็น  
ข๎อพิพาทในคดีนี้มีประเด็นต๎องวินิจฉัยเกี่ยวข๎องกับสัญญาหลัก ซึ่งจะมีผลไปถึงสัญญาค้ําประกันตํอไป 
ดังนั้นกรณีพิพาทเกี่ยวกับการฟูองให๎ชําระเงินตามสัญญาค้ําประกันจึงควรดําเนินกระบวนพิจารณา 
ยังศาลที่มีเขตอํานาจเดียวกันกับศาลที่มีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีที่พิพาทเกี่ยวกับสัญญาจ๎าง
ปรับปรุงถนนซึ่งถือเป็นสัญญาหลัก จึงวินิจฉัยชี้ขาดวํา คดีนี้อยูํในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาล
ปกครอง 

(2) คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล ที่ 35/2547 
สัญญาค้ําประกันการเข๎าศึกษาตามหลักสูตรโรงเรียนจําอากาศ 
ศาลปกครอง เห็นวํา วัตถุแหํงสัญญา คือ การให๎ผู๎เข๎าศึกษาดําเนินการ

หรือมีสํวนรํวม ในการดําเนินการบริการสาธารณะ จึงมีวัตถุประสงค์หลักเพ่ือให๎ผู๎เข๎าศึกษาได๎กลับมา
รับราชการตํอไป สัญญาดังกลําวจึงเป็นสัญญาทางปกครอง ตามมาตรา 3 แหํงพระราชบัญญัติจัดตั้ง 
ศาลปกครองและ วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 สําหรับสัญญาค้ําประกันการปฏิบัติตามสัญญา
เป็นสัญญาอุปกรณ์ เมื่อคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาประธานอยูํในอํานาจพิจารณาพิพากษาของ 
ศาลปกครอง ข๎อพิพาทเก่ียวกับสัญญาค้ําประกันจึงอยูํในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลเดียวกัน 

ศาลยุติธรรม เห็นวํา เอกสารที่นํามาฟูองเป็นเพียงหลักฐาน ที่เป็นหนังสือ
ลงลายมือชื่อผู๎จะต๎องรับผิดเทํานั้น มิใชํสัญญาสองฝุาย จึงเป็นเพียงสัญญาฝุายเดียวที่ผู๎ฟูองคดี ซึ่งเป็น
หนํวยงานทางปกครองยอมรับคําเสนอของผู๎ถูกฟูองคด ีและยํอมผูกพันตามประมวลกฎหมายแพํงและ
พาณิชย์ บรรพ 3 เอกเทศสัญญา ลักษณะ 11 ค้ําประกัน โดยหนํวยงานทางปกครองยํอมผูกพันตน  
เพ่ือรับผลตามสัญญาตามกฎหมายเอกชน  มิได๎มีเจตนาจะผูกพันตนตามกฎหมายมหาชน  
และไมํเป็นสัญญาทางปกครองเนื่องจากไมํมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทานหรือสัญญาที่ให๎จัดทําบริการ
สาธารณะหรือสัญญาจัดให๎มีสิ่งสาธารณูปโภคหรือสัญญาที่แสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ
  คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล เห็นวํา  สัญญา
ดังกลําวจึงมีวัตถุประสงค์หลักเพ่ือให๎ได๎เข๎ารับราชการทหารตํอไปเพ่ือดําเนินการหรือมีสํวนรํวมในการ
ดําเนินการบริการสาธารณะ จึงมีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครอง 
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สําหรับสัญญาค้ําประกันการปฏิบัติตามสัญญาเป็นสัญญาอุปกรณ์ของสัญญาค้ําประกันของผู๎ปกครอง 
ระหวํางผู๎ฟูองคดีกับผู๎ถูกฟูองคดีท่ี 1 เมื่อข๎อพิพาทเกี่ยวกับสัญญาหลักอยูํในอํานาจพิจารณาพิพากษา
ของศาลปกครอง ข๎อพิพาทเกี่ยวกับสัญญาค้ําประกันจึงอยูํในอํานาจพิจารณาพิพากษาของ 
ศาลเดียวกัน 

(3) คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล ที่ 12/2548 
สัญญาค้ําประกันการจ๎างเหมากํอสร๎างอาคารที่ทําการและบ๎านพักสถานี

ตํารวจดับเพลิง 
ศาลปกครอง เห็นวํา แม๎สัญญาจ๎างเหมากํอสร๎างอาคารที่ทําการและ

บ๎านพักสถานีตํารวจดับเพลิงระหวํางจําเลยรํวมซึ่งเป็นหนํวยงานทางปกครองกับจําเลยที่ 1 จะเป็น
สัญญาทางปกครอง เนื่องจากเป็นสัญญาจัดทําบริการสาธารณะ แตํสัญญาค้ําประกันเป็นข๎อพิพาท
เกี่ยวกับลาภมิควรได๎ ตามนัยมาตรา 406 แหํงประมวลกฎหมายแพํงและพาณิชย์ มิใชํข๎อพิพาท
เกี่ยวกับสัญญาทางปกครองแตํอยํางใดไมํ ข๎อเท็จจริงในคดีนี้แตกตํางจากข๎อเท็จจริงในคดีตาม 
คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาลที่ 28/2546 ในหลายประการ จึงไมํอาจนําคําวินิจฉัย
ดังกลําวมาเป็นแนวทางการพิจารณาทําความเห็นเกี่ยวกับอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาลในคดีนี้ได๎   
คดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาค้ําประกันจึงอยูํในอํานาจศาลยุติธรรม 

ศาลยุติธรรม เห็นวํา การวินิจฉัยวําจําเลยทั้งสี่ต๎องรับผิดตํอโจทก์ตาม
สัญญาค้ําประกันหรือไมํเพียงใด จําต๎องวินิจฉัยวําจําเลยที่ 1 ผิดสัญญาจ๎างเหมากํอสร๎างอาคาร  
ที่ทําการและบ๎านพักสถานีตํารวจดับเพลิงอันเป็นสัญญาหลักหรือไมํเสียกํอน จึงจะมีผลไปถึงสัญญา 
ค้ําประกันตํอไป ซึ่งกรณีพิพาทเกี่ยวกับการฟูองให๎ชําระเงินตามสัญญาค้ําประกันอันเป็นสัญญา
อุปกรณ์ของสัญญาจ๎างเหมากํอสร๎างอาคารที่ทําการและบ๎านพักสถานีตํารวจดับเพลิง จึงควรดําเนิน
กระบวนพิจารณายังศาลที่มีเขตอํานาจเดียวกันกับศาลที่มีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีที่พิพาท
เกี่ยวกับสัญญาจ๎างเหมากํอสร๎างอาคารซึ่งเป็นสัญญาหลัก เมื่อสัญญาหลักเป็นสัญญาที่คูํสัญญา 
ฝุายหนึ่งคือจําเลยรํวมเป็นหนํวยงานทางปกครองและอาคารที่ทําการ และบ๎านพักสถานีตํารวจ
ดับเพลิงจัดเป็นองค์ประกอบและเครื่องมือสําคัญในการระงับเหตุเพลิงไหม๎ อันเป็นบริการสาธารณะ
อยํางหนึ่งของรัฐ สัญญาจ๎างเหมาดังกลําวจึงเป็นสัญญาทางปกครอง เมื่อสัญญาค้ําประกันเป็นสัญญา
อุปกรณ์ของสัญญาจ๎างเหมากํอสร๎างอาคารที่ทําการและบ๎านพักสถานีตํารวจดับเพลิงธนบุรี ซึ่งเป็น
สัญญาทางปกครองจึงควรอยูํในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 

คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล เห็นวํา จําเลยรํวม
เป็นหนํวยงานทางปกครอง มีอํานาจหน๎าที่ในการรักษาความสงบเรียบร๎อย การที่จําเลยรํวมทําสัญญา
วําจ๎างให๎จําเลยที่ 1 กํอสร๎างอาคารที่ทําการและบ๎านพักสถานีตํารวจดับเพลิงธนบุรี จึงถือเป็นกิจการ
ที่หนํวยงานของรัฐ เพ่ือให๎การจัดทําบริการสาธารณะบรรลุผล สัญญาจ๎างดังกลําวจึงเป็นสัญญา  
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ทางปกครอง การฟูองตามสัญญาค้ําประกันซึ่งเป็นสัญญาอุปกรณ์และโดยลําพังแล๎วยํอมเป็นสัญญา
ทางแพํง แตํการที่จะพิจารณาวําจําเลยทั้งสี่จะต๎องรับผิดตํอโจทก์หรือไมํ เพียงใดนั้น จําต๎องวิ นิจฉัย 
ถึงข๎อเท็จจริงในการปฏิบัติตามสัญญาวําจ๎างให๎กํอสร๎างอาคารที่ทําการและบ๎านพักสถานีตํารวจ
ดับเพลิงอันเป็นสัญญาทางปกครองและเป็นสัญญาหลักเสียกํอน ดังนั้น เมื่อสัญญาหลักเป็นสัญญา  
ทางปกครอง ข๎อพิพาทคดีนี้ซึ่งเป็นสัญญาอุปกรณ์จึงอยูํในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง  

(4) คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล ที่ 16/2549 
สัญญาค้ําประกันหนี้ที่ เอกชนต๎องชําระให๎แกํกองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟู 

และพัฒนาระบบสถาบันการเงิน 
ศาลปกครอง เห็นวํา การที่จะพิจารณาวินิจฉัยถึงความรับผิดของจําเลย

ตามหนี้สัญญาค้ําประกัน ซึ่งเป็นสัญญาอุปกรณ์ต๎องอาศัยหนี้ตามสัญญาประธานเป็นสําคัญ จึงมี
ปัญหาต๎องพิจารณาในเบื้องต๎นกํอนวํา หนี้ตามสัญญาประธาน ซึ่งได๎แกํหนี้เงินชํวยเหลือ หนี้เงินให๎
กู๎ยืม หนี้เงินลงทุน หนี้ภาระอาวัลตั๋วสัญญาใช๎เงิน หนี้ตามโครงการรับแลกเปลี่ยน ตั๋วสัญญาใช๎เงิน 
และหนี้นําเงินเข๎ากองทุนและเงินเพ่ิม เป็นสัญญาทางปกครองหรือไมํ เมื่อคดีนี้โจทก์มีฐานะ 
เป็นนิติบุคคลได๎รับการจัดตั้งตามพระราชบัญญัติธนาคารแหํงประเทศไทย  พุทธศักราช ๒๔๘๕  
มีวัตถุประสงค์เพ่ือทําหน๎าที่เป็นกลไกของรัฐในการดําเนินมาตรการเพ่ือฟ้ืนฟูและพัฒนาระบบสถาบัน
การเงินให๎มีความมั่นคงและมีเสถียรภาพ โจทก์จึงมีฐานะเป็นหนํวยงานทางปกครอง การที่โจทก์ให๎
ความชํวยเหลือทางการเงินแกํเอกชนในรูปของการให๎เงินชํวยเหลือ  เงินให๎กู๎ยืม เงินลงทุน การรับ
อาวัลตั๋วสัญญาใช๎เงิน และการรับแลกเปลี่ยนตั๋วสัญญาใช๎เงิน หาได๎มีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน 
สัญญาที่ให๎จัดทําบริการสาธารณะ หรือจัดให๎มีสิ่งสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติ หรือมีลักษณะให๎เอกชนเข๎าดําเนินการหรือเข๎ารํวมดําเนินการบริการสาธารณะ
โดยตรงกับโจทก์ แตํมีลักษณะเป็นสัญญาที่บริษัทเงินทุนหลักทรัพย์ซีแอล สหวิริยา จํากัด ขอเข๎ารับ
บริการสาธารณะจากโจทก์เทํานั้น โดยมุํงผูกพันตนด๎วยใจสมัครบนพ้ืนฐานแหํงความเสมอภาค 
สัญญาดังกลําวจึงเป็นสัญญาทางแพํง หาใชํสัญญาทางปกครองตามมาตรา ๓ แหํงพระราชบัญญัติ
ดังกลําว เมื่อหนี้ตามสัญญาให๎ความชํวยเหลือดังกลําวซึ่งเป็นหนี้ตามสัญญาประธานไมํใชํหนี้ตาม
สัญญาทางปกครอง จึงไมํอยูํในอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งของศาลปกครอง คดีพิพาทตาม
สัญญาค้ําประกันระหวํางโจทก์กับจําเลยในคดีนี้ ซึ่งเป็นสัญญาอุปกรณ์และอยูํในอํานาจพิจารณา
พิพากษาของศาลเดียวกับสัญญาประธาน จึงไมํอยูํในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง  
แตํอยูํในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม  

ศาลยุติธรรม เห็นวํา มูลหนี้ดังกลําวเป็นไปตามวัตถุประสงค์ของโจทก์ดังที่
ระบุไว๎คือ เพ่ือฟ้ืนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินให๎มีความมั่นคงและเสถียรภาพและเหตุที่ต๎องมี
การจัดตั้งกองทุนโจทก์ขึ้นก็เพ่ือให๎ธนาคารแหํงประเทศไทยสามารถดําเนินมาตรการให๎ความ
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ชํวยเหลือในทางการเงินเพ่ือฟ้ืนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินให๎มีความมั่นคงและเสถียรภาพ 
โดยเฉพาะเมื่อมีวิกฤตการณ์ร๎ายแรงเกิดข้ึนในระบบสถาบันการเงิน กลําวโดยสรุปก็คือ เพ่ือที่จะรักษา
ความมั่นคงในทางเศรษฐกิจของประเทศ อันมีผลกระทบตํอประชาชนโดยรวม ถือเป็นประโยชน์
สาธารณะอยํางหนึ่ง เมื่อโจทก์เป็นหนํวยงานทางปกครองและมาตรการของโจทก์ที่ออกมาในรูปตําง 
ๆ อันกํอให๎เกิดภาระหนี้นั้นเนื่องมาแตํวัตถุประสงค์ดังกลําว จึงถือเป็นสัญญาที่ให๎จัดทําบริการ
สาธารณะ อันเป็นสัญญาทางปกครอง เมื่อมูลหนี้ประธานดังกลําว เป็นสัญญาทางปกครองแล๎ว การที่
จะวินิจฉัยถึงความรับผิดของจําเลยตามสัญญาค้ําประกันซึ่งเป็นสัญญาอุปกรณ์  ก็ยํอมต๎องอาศัย
สัญญาประธานเป็นสําคัญ ดังนั้น สัญญาค้ําประกันในคดีนี้จึงถือเป็นสัญญาทางปกครอง  

คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล เห็นวํา โจทก์จัดตั้ง
ขึ้นโดยพระราชบัญญัติธนาคารแหํงประเทศไทยฯ มีวัตถุประสงค์เพ่ือทําหน๎าที่เป็นกลไกของรัฐในการ
ดําเนินการเพ่ือฟ้ืนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินที่อยูํในกํากับดูแลของธนาคารแหํงประเทศไทย  
ให๎มีความม่ันคงและมีเสถียรภาพ และยังมีอํานาจหน๎าที่ตําง ๆ ตลอดทั้งอํานาจที่จะลงทุนและดําเนิน
ธุรกรรมในกิจการตําง ๆ อาทิ ถือกรรมสิทธิ์ มีสิทธิครอบครอง ซื้อขาย เชํา ให๎เชํา เชําซื้อ ให๎เชําซื้อ 
ยืม ให๎ยืม รับจํานํา รับจํานอง ให๎กู๎ยืมเงิน ค้ําประกัน รับอาวัล ฯลฯ โจทก์จึงมีฐานะเป็นหนํวยงาน
ของรัฐ และเป็นหนํวยงานทางปกครอง ดังนั้น การดําเนินกิจการของโจทก์จึงมีทั้งการใช๎อํานาจ 
ทางปกครองและการใช๎อํานาจในการทําธุรกรรมทางแพํงทั่วไป หากการดําเนินกิจการใดของโจทก์ 
มีการใช๎อํานาจทางปกครองและเกิดข๎อพิพาทขึ้น ก็จะอยูํในอํานาจตรวจสอบของศาลปกครอง  
แตํหากการดําเนินกิจการใดของโจทก์มิได๎ใช๎อํานาจทางปกครอง  ก็จะอยูํในอํานาจการตรวจสอบ 
ของศาลยุติธรรม สําหรับคดีนี้มูลพิพาทสืบเนื่องมาจากโจทก์ได๎ให๎ความชํวยเหลือด๎านการเงินแกํ
บริษัทเงินทุนหลักทรัพย์ซีแอล ฯ ในรูปเงินชํวยเหลือ เงินให๎กู๎ยืม เงินลงทุน การรับอาวัลตั๋วสัญญาใช๎
เงินและการรับแลกเปลี่ยนตั๋วสัญญาใช๎เงินโดยคิดคําตอบแทนเป็นดอกเบี้ยด๎วยนั้น นิติสัมพันธ์ระหวําง
โจทก์กับบริษัทเงินทุนหลักทรัพย์ซีแอล ฯ ในกรณีนี้จึงเป็นการดําเนินกิจการในการทําธุรกรรม 
ทางแพํงทั่วไปที่โจทก์มิได๎ใช๎อํานาจทางปกครองแตํอยํางใด แตํเป็นไปในลักษณะของการขอเข๎ารับ
บริการจากโจทก์เทํานั้น และมีลักษณะมุํงผูกพันตนด๎วยใจสมัครบนพ้ืนฐานแหํงความเสมอภาค  
จึงเป็นนิติสัมพันธ์ในทางแพํง ที่ศาลยุติธรรมมีอํานาจในการพิจารณาพิพากษา เมื่อสัญญาหลักอยูํใน
อํานาจศาลยุติธรรม สัญญาค้ําประกันซึ่งเป็นสัญญาอุปกรณ์ยํอมอยูํในอํานาจของศาลยุติธรรม
เชํนเดียวกัน 

(5) คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล ที่ 26/2549 
สัญญาค้ําประกันการเชําสะพานทําเทียบเรือระหวํางเทศบาลกับเอกชน 
ศาลปกครอง เห็นวํา เทศบาลตําบลอาจจัดทํากิจการใดๆในเขตเทศบาล

ดังตํอไปนี้ (3) ให๎มีตลาด ทําเทียบเรือและทําข๎าม การที่โจทก์ตกลงให๎เอกชนทําสัญญาเชําสะพานทํา
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เทียบเรือเป็นเวลา 20 ปี เพ่ือให๎บริการแกํบุคคลทั่วไป เป็นการทําสัญญาที่มีลักษณะให๎เอกชนเข๎า
จัดทําบริการสาธารณะ ประกอบกับข๎อกําหนดในสัญญาบางข๎อกําหนดวํา ในระหวํางอายุสัญญาเชํา 
ถ๎าผู๎ให๎เชํามีความจําเป็นจะต๎องใช๎สถานที่เชําเพ่ือประโยชน์ของรัฐหรือของทางราชการ ผู๎เชํายินยอม
ให๎ผู๎ให๎เชําบอกเลิกสัญญาได๎โดยบอกกลําวเป็นหนังสือให๎ผู๎เชําทราบลํวงหน๎าไมํน๎อยกวํา 30 วัน  
โดยผู๎ให๎เชําไมํต๎องเสียคําตอบแทนหรือคําเสียหายใดๆ ให๎แกํผู๎เชําทั้งสิ้น ข๎อกําหนดในสัญญาดังกลําว
ให๎สิทธิหนํวยงานทางปกครองในการบอกเลิกสัญญาเพียงฝุายเดียว แสดงถึงลักษณะพิเศษซึ่งเป็น  
เอกสิทธิ์ของรัฐที่ไมํอาจพบในสัญญาทั่วไป สัญญาเชําดังกลําวจึงเป็นสัญญาทางปกครอง เมื่อสัญญา
ค้ําประกันระหวํางโจทก์และจําเลยเป็นสัญญาอุปกรณ์ของสัญญาเชําดังกลําว การพิจารณาข๎อพิพาท
เกี่ยวกับการขอให๎จําเลยชําระเงินตามสัญญาค้ําประกันจึงควรดําเนินกระบวนพิจารณาในศาลที่มีเขต
อํานาจเดียวกันกับศาลที่มีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีที่พิพาทเกี่ยวกับสัญญาเชําทําเทียบซึ่งเป็น
สัญญาหลัก คดีนี้จึงอยูํในอํานาจพิจารณาพิพากษาศาลปกครอง 

ศาลยุติธรรม เห็นวํา แม๎โจทก์ซึ่งเป็นคูํสัญญาฝุายหนึ่งเป็นหนํวยงาน 
ทางปกครองในราชการสํวนท๎องถิ่น และจําเลยซึ่งเป็นคูํสัญญาอีกฝุายหนึ่งจะเป็นเอกชนก็ตาม  
แตํจําเลยเป็นผู๎ค้ําประกันการปฏิบัติตามสัญญาเชําสะพานทําเทียบเรือ ถือวํานิติสัมพันธ์ระหวํางโจทก์
กับจําเลยผูกพันกันตามสัญญาอุปกรณ์ จึงต๎องอาศัยข๎อพิจารณาจากสัญญาประธานดังกลําวด๎วย  
เมื่อพิจารณาสัญญาทั้งสองฉบับแล๎ว เห็นได๎วําเป็นเรื่องที่โจทก์เข๎าทําสัญญาทั้งสองฉบับอยํางเสมอ
ภาคกัน ข๎อตกลงตามสัญญาทั้งสองฉบับไมํได๎ให๎เอกสิทธิ์ แกํโจทก์หรือให๎โจทก์มีอํานาจเหนือคูํสัญญา
อีกฝุายหนึ่งแตํอยํางใด เป็นการตกลงผูกนิติสัมพันธ์กันโดยยึดหลักเกณฑ์ของสัญญาทั่วไปตาม
ประมวลกฎหมายแพํงและพาณิชย์ จึงถือไมํได๎วําสัญญาเชําและสัญญาค้ําประกันดังกลําวเป็นสัญญา
ทางปกครอง  

คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล เห็นวํา สัญญา 
ค้ําประกันที่จําเลยทําไว๎กับโจทก์เพ่ือค้ําประกันการเชําดังกลําว จําเลยยอมตนเข๎าค้ําประกันเป็นไป
ตามความสมัครใจของจําเลย เป็นการเข๎าทําสัญญาภายใต๎หลักเสรีภาพของการทําสัญญาทางแพํง  
มีลักษณะเป็นสัญญาทางแพํงโดยแท๎ อีกทั้ง ตํอมาเอกชนผู๎เชําต๎องคําพิพากษา ให๎ล๎มละลาย การที่
โจทก์มิได๎ยื่นคําขอรับชําระหนี้และจําเลยให๎การตํอสู๎วําเป็นเหตุให๎โจทก์ไมํมีสิทธิได๎รับชําระหนี้ ทําให๎
ไมํมีอํานาจฟูองจําเลยนั้น เป็นประเด็นที่ต๎องวินิจฉัยตามพระราชบัญญัติล๎มละลาย ซึ่งอยูํ ในอํานาจ
พิจารณาพิพากษาของศาลล๎มละลาย  

(6) คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล ที่ 26/2553 
คดีฟูองไลํเบี้ยตามสัญญาค้ําประกันการกํอสร๎างอาคาร 
ศาลปกครอง เห็นวํา สัญญาที่โจทก์เป็นผู๎ค้ําประกันการปฏิบัติตามสัญญา

ที่สํานักงานสภาสถาบันราชภัฏวําจ๎างให๎จําเลยที่ 1 กํอสร๎างอาคารศูนย์ภาษาและคอมพิวเตอร์ที่
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สถาบันราชภัฏและสัญญาค้ําประกันอีกฉบับหนึ่งที่จําเลยที่ 2 ถึงที่ 4 ทําไว๎กับโจทก์เพ่ือเป็นประกัน
การชําระหนี้ของจําเลยที่ 1 ตํอโจทก์ แม๎สัญญาจ๎างกํอสร๎างอาคารศูนย์ภาษาและคอมพิวเตอร์
ดังกลําวจะมีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครอง และสัญญาค้ําประกันระหวํางโจทก์กับสํานักงานสภา
สถาบันราชภัฏจะเป็นสัญญาอุปกรณ์ของสัญญาจ๎างกํอสร๎างศูนย์ภาษาและคอมพิวเตอร์ก็ตาม แตํคดี
นี้เป็นข๎อพิพาทที่เกิดจากผลภายหลังการชําระหนี้ที่โจทก์ซึ่งเป็นผู๎ค้ําประกันได๎ชําระหนี้ให๎แกํ
สํานักงานสภาสถาบันราชภัฏตามสัญญาค้ําประกัน โจทก์ยํอมมีสิทธิที่จะไลํเบี้ยเอาจากจําเลยทั้งสี่ 
เพ่ือต๎นเงินกับดอกเบี้ยและเพ่ือการที่ต๎องสูญหายหรือเสียหายไปอยํางใดๆ เพราะการค้ําประกันนั้น 
ตามนัยมาตรา 693 แหํงประมวลกฎหมายแพํงและพาณิชย์ ข๎อพิพาทตามฟูองดังกลําวจึงเป็นการใช๎
สิทธิไลํเบี้ยของโจทก์ที่มีตํอจําเลยทั้งสี่ อันเป็นนิติสัมพันธ์ทางแพํงระหวํางโจทก์กับจําเลยทั้งสี่ที่เป็น
เอกชนด๎วยกัน ซึ่งอยูํในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม 

ศาลยุติธรรม เห็นวํา คดีนี้เป็นกรณีพิพาทสืบเนื่องมาจากการปฏิบัติตาม
สัญญาจ๎างกํอสร๎างที่สถาบันราชภัฏสุราษฎร์ธานีซึ่งเป็นหนํวยงานทางปกครอง เมื่อสัญญาจ๎างกํอสร๎าง
อาคารดังกลําวเป็นการดําเนินการเพ่ือให๎การจัดทําบริการสาธารณะบรรลุผล สัญญาจ๎างกํอสร๎าง
อาคารดังกลําวจึงเป็นสัญญาทางปกครอง เหตุแหํงการฟูองคดีนี้เกิดจากการที่โจทก์ซึ่งเป็นผู๎ค้ําประกัน
ชําระหนี้ให๎แกํสํานักงานสภาสถาบันราชภัฏเจ๎าหนี้ไปแล๎วใช๎สิทธิไลํเบี้ยเอากับจําเลยที่ 1 และใช๎สิทธิ
ตามสัญญาค้ําประกันอีกฉบับหนึ่งที่จําเลยที่ 2 ถึงที่ 4 ทําไว๎กับโจทก์เพ่ือเป็นประกันการชําระหนี้ของ
จําเลยที่ 1 ตํอโจทก์ อันเป็นการฟูองตามสัญญาค้ําประกันซึ่งเป็นสัญญาอุปกรณ์และโดยลําพังแล๎ว
ยํอมเป็นสัญญาทางแพํง แตํการที่จะพิจารณาวําจําเลยทั้งสี่จะต๎องรับผิดชอบตํอโจทก์หรือไมํ เพียงใด
นั้น จําต๎องวินิจฉัยถึงความรับผิดของจําเลยที่ 1 ซึ่งมีตํอสํานักงานสภาสถาบันราชภัฏตามสัญญา
กํอสร๎างอาคารอันเป็นสัญญาทางปกครองอันเป็นสัญญาหลักเสียกํอน ดังนั้น เมื่อสัญญาหลักเป็น
สัญญาทางปกครอง ข๎อพิพาทตามสัญญาค้ําประกันที่โจทก์เป็นผู๎ค้ําประกันจําเลยที่ 1 ในการปฏิบัติ
ตามสัญญาจ๎างอาคารซึ่งเป็นสัญญาอุปกรณ์ จึงอยูํในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง  

คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล เห็นวํา เมื่อ 
ข๎อพิพาทคดีนี้โจทก์และจําเลยทั้งสี่ตํางก็เป็นเอกชนด๎วยกันเอง ทั้งมูลความแหํงคดีเป็นเรื่องที่โจทก์
ฟูองจําเลยที่ 1 ให๎รับผิดตามข๎อตกลงระหวํางกันที่ให๎โจทก์ค้ําประกันการปฏิบัติการชําระหนี้ของ
จําเลยที่ 1 ที่มีอยูํแกํสภามหาวิทยาลัยราชภัฏและคําธรรมเนียมการที่โจทก์ออกหนังสือค้ําประกันการ
ปฏิบัติการชําระหนี้ให๎แกํเทศบาลเชํนเดียวกัน อันเป็นนิติสัมพันธ์ที่คูํความต๎องรับผิดตํอกันในทางแพํง
เทํานั้น มิได๎เก่ียวกับการใช๎อํานาจทางปกครองแตํอยํางใด คดีนี้จึงอยูํในอํานาจพิจารณาพิพากษาของ
ศาลยุติธรรม  
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บทที่ 6  
การวิเคราะห์ระบบแนวคิดของศาลปกครองและศาลยุติธรรมเกี่ยวกับสัญญา 

ทางปกครองจากความเห็นที่ขึ้นสู่การวินิจฉัยชี้ขาดของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาด 
อ านาจหน้าที่ระหว่างศาล 

 
การวิเคราะห์ระบบแนวความคิดของศาลปกครองและศาลยุติธรรมเกี่ยวกับสัญญา 

ทางปกครองตามที่ปรากฏในคําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาล จะดําเนินการวิเคราะห์ข๎อมูล
ตามที่ได๎แบํงแยกไว๎ในบทที่ 5 คือ ประเด็นเกี่ยวกับคูํสัญญาและประเด็นเกี่ยวกับเนื้อหาของสัญญา 
ตามลําดับ โดยแยกวิเคราะห์ตามประเภทของสัญญาที่ปรากฏในคําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวําง
ศาล ได๎แกํ สัญญาจ๎าง สัญญาให๎ทุนการศึกษา สัญญาซื้อขาย สัญญาเชํา สัญญากู๎ยืมเงิน สัญญาให๎
ทุนการศึกษา สัญญาขอลาศึกษาหรือฝึกอบรม สัญญาสอบราคมหรือประกวดราคา สัญญาให๎
ดําเนินการหรือเข๎ารํวมในการดําเนินการ และสัญญาค้ําประกันการดําเนินการหรือการปฏิบัติตาม
สัญญา ดังนี้ 

 
6.1 แนวคิดที่เกี่ยวกับสัญญาทางปกครองของศาลปกครอง 
 
 6.1.1 ประเด็นที่เกี่ยวกับคู่สัญญา 
 6.1.1.1 กรณีสัญญาจ้าง 
 กรณีที่ศาลปกครองเห็นวํา ไมํเป็นสัญญาทางปกครอง โดยให๎เหตุผลวํา 
ไมํมีคูํสัญญาฝุายหนึ่งฝุายใดเป็นหนํวยงานทางปกครอง เนื่องจากเมื่อพิจารณาฐานะของหนํวยงาน
ทางปกครองซึ่งเป็นคูํสัญญาแล๎ว ไมํปรากฏวําได๎รับมอบหมายให๎ใช๎อํานาจทางปกครองหรือดําเนิน
กิจการทางปกครอง เชํน กรณีที่วินิจฉัยวํา บริษัท ทําอากาศยานไทย จํากัด (มหาชน) เป็นหนํวยงาน 
ที่ได๎รับมอบหมายให๎ประกอบกิจการเกี่ยวกับทําอากาศยานรวมทั้งการดําเนินกิจการอ่ืนที่เกี่ยวข๎อง
หรือตํอเนื่องกับการประกอบกิจการทําอากาศยาน ซึ่งถือได๎วําเป็นกิจการทางปกครอง แตํกรณีที่
บริษัท ทําอากาศยานไทย จํากัด (มหาชน) จ๎างบุคคลมาเป็นผู๎บริหารหรือพนักงานไมํอาจถือได๎วํา 
เป็นการดําเนินกิจการทําอากาศยาน หรือเกี่ยวข๎องหรือตํอเนื่องกับกิจการทําอากาศยานอันเป็น
กิจการทางปกครองโดยตรง กรณีจึงไมํใชํการกระทําในฐานะหนํวยงานทางปกครอง77 
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 กรณีที่ศาลปกครองเห็นวํา เป็นสัญญาทางปกครอง โดยให๎เหตุผลวํา 
มีคูํสัญญาฝุายหนึ่งฝุายใดเป็นหนํวยงานทางปกครอง เนื่องจากเป็นหนํวยงานที่ได๎รับมอบหมายให๎ใช๎
อํานาจทางปกครองหรือดําเนินกิจการทางปกครอง เชํน กรณีสถาบันอุดมศึกษาเอกชน ซึ่งเป็นสถานที่
ศึกษาและวิจัย มีวัตถุประสงค์ในการให๎การศึกษา สํงเสริมวิชาการและวิชาชีพชั้นสูง ทําการสอน วิจัย 
ให๎บริการทางวิชาการแกํสังคม และทํานุบํารุงศิลปะและวัฒนธรรมของชาติ เป็นหนํวยงานที่ได๎รับ
มอบหมายให๎ดําเนินกิจการทางปกครอง จึงมีฐานะเป็นหนํวยงานทางปกครอง และสัญญาจ๎างอาจารย์
ก็มีลักษณะเป็นสัญญาที่ให๎จัดทําบริการสาธารณะ สัญญาดังกลําวจึงเป็นสัญญาทางปกครอง78 

6.1.1.2 กรณีสัญญาให้ทุนการศึกษา 
 กรณีนี้ศาลปกครองเห็นวํา การที่มหาวิทยาลัยเอกชนให๎ทุนศึกษาตํอกับ
บุคลากรที่ปฏิบัติงาน เป็นสัญญาที่มีคูํสัญญาฝุายหนึ่งเป็นหนํวยงานทางปกครอง และเป็นสัญญาที่มี
วัตถุประสงค์เ พ่ือให๎ผู๎ รับทุนกลับมาปฏิบัติงานเพ่ือบริการสาธารณะด๎านการศึกษาของรัฐ 
ตามระยะเวลาที่กําหนด จึงมีลักษณะที่ให๎เอกชนเข๎ารํวมดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะ อีกทั้ง 
ทุนการศึกษาสํวนหนึ่งได๎รับการอุดหนุนจากรัฐ และเป็นการดําเนินการตามพระราชบัญญัติ
สถาบันอุดมศึกษาเอกชน พ.ศ. 2546 จึงไมํใชํการบริหารงานภายในที่จะดําเนินการได๎โดยอิสระ 
สัญญาดังกลําวจึงเป็นสัญญาทางปกครอง79 

6.1.2 ประเด็นที่เกี่ยวกับเนื้อหาของสัญญา 
 6.1.2.1 กรณีสัญญาซื้อขาย 
 กรณีที่ศาลปกครองเห็นวํา ไมํเป็นสัญญาทางปกครอง โดยให๎เหตุผลวํา
วัตถุแหํงสัญญาไมํเป็นอุปกรณ์สําคัญที่ใช๎ในการบริการสาธารณะ แตํเป็นเพียงสํวนหนึ่งในการบริการ
สาธารณะเทํานั้น เชํน สัญญาซื้อขายรํมบุคคลโดดแบบสายดึงประจําที่ ระหวํางกองทัพเรือกับเอกชน 
ซึ่งศาลปกครองวินิจฉัยวํา รํมบุคคลโดยแบบสายดึงประจําที่ดังกลําวไมํใชํอุปกรณ์สําคัญที่ใช๎ในการ
บริการสาธารณะ สัญญาซื้อขายดังกลําวจึงไมํเป็นสัญญาทางปกครอง80 
 กรณีที่ศาลปกครองเห็นวํา เป็นสัญญาทางปกครอง โดยให๎เหตุผลวําเป็น
อุปกรณ์สําคัญที่ใช๎ในการบริการสาธารณะ เชํน สัญญาซื้อขายนาฬิกาปรับเวลาซึ่งใช๎เป็นตัวควบคุม
สัญญาณความถี่ของสัญญาณโทรคมนาคมให๎มีความแนํนอน ระหวํางการสื่อสารแหํงประเทศไทยกับ
เอกชน ซึ่งศาลปกครองวินิจฉัยวํานาฬิกาปรับเวลาดังกลําวเป็นเครื่องมือที่ทําหน๎าที่สํงสัญญาณ
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โทรคมนาคมโดยตรง จึงเป็นเครื่องมือสําคัญในการดําเนินการบริหารสาธารณะให๎บรรลุผล สัญญา
ดังกลําวจึงเป็นสัญญาทางปกครอง81 
 6.1.2.2 กรณีสัญญาจ้าง 
 กรณีที่ศาลปกครองให๎ความเห็นวํา ไมํเป็นสัญญาทางปกครอง โดยให๎
เหตุผลวําเป็นเพียงการให๎ความสะดวก ไมํใชํองค์ประกอบที่ทําให๎การบริการสาธารณะบรรลุผล เชํน 
สัญญาจ๎างเหมางานตกแตํงภายในและติดตั้งระบบอํานวยความสะดวกสํวนสํานักงาน ระหวําง
สํานักงานบริหารและพัฒนาองค์ความรู๎ (องค์การมหาชน) กับเอกชน82 
 กรณีที่ศาลปกครองเห็นวํา เป็นสัญญาทางปกครอง โดยให๎เหตุผลวําเป็น
องค์ประกอบและเครื่องมือสําคัญในการดําเนินการบริการสาธารณะให๎บรรลุผล เชํน สัญญาจ๎าง
ปรับปรุงอาคารของกรมการปกครอง ซึ่งศาลปกครองวินิจฉัยวําเป็นถาวรวัตถุของรัฐ เป็นองค์ประกอบ
และเครื่องมือสําคัญในการดําเนินบริการสาธารณะให๎บรรลุผล ซึ่งถือวําหนํวยงานทางปกครองนั้น
มอบหมายให๎เอกชนเข๎าดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะ สัญญาดังกลําวจึงเป็นสัญญาทางปกครอง83 
 6.1.2.3 กรณีสัญญาเช่า 
 กรณีนี้ศาลปกครองเห็นวํา หากการเชํานั้นเป็นภารกิจของหนํวยงาน 
ทางปกครองโดยตรง เชํน การเชําที่จัดทําตลาดของกรุงเทพมหานคร แม๎จะเป็นกรณีที่เอกชนซึ่งเป็น
คูํสัญญาได๎รับประโยชน์จากสัญญา แตํก็เป็นไปเพ่ือให๎การบริการสาธารณะบรรลุผล สัญญาดังกลําว  
ก็เป็นสัญญาทางปกครอง84 
 6.1.2.4 กรณีสัญญากู้ยืมเงิน 
 กรณีนี้ศาลปกครองเห็นวํา สัญญาที่หนํวยงานทางปกครองให๎เอกชนกู๎ยืม
เงิน เชํน กรณีการให๎เกษตรกู๎ยืมเงินเพ่ือรักษาเสถียรภาพของราคาผลผลิตทางการเกษตรไมํให๎ตกต่ํา 
เป็นการดําเนินการเพื่อจัดทําบริการสาธารณะ สัญญากู๎ยืมเงินดังกลําวจึงเป็นสัญญาทางปกครอง85 

6.1.2.5 กรณีสัญญาให้ทุนการศึกษา 
 กรณีนีศ้าลปกครองเห็นวํา สัญญาให๎ทุนการศึกษาระหวํางหนํวยงานทาง
ปกครองกับบุคลากร มีวัตถุประสงค์เพ่ือให๎ผู๎รับทุนกลับมาปฏิบัติงานตามที่กําหนดไว๎ในสัญญา จึงมี
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ลักษณะที่ให๎เอกชนเข๎ารํวมดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะ สัญญาดังกลําวจึงเป็นสัญญา  
ทางปกครอง86 
 6.1.2.6 กรณีสัญญาขอลาศึกษาหรือฝึกอบรม 
 กรณีนี้ศาลปกครองเห็นวํา สัญญาขอลาศึกษาหรือฝึกอบรมระหวําง
หนํวยงานทางปกครองกับบุคลากร มีวัตถุประสงค์เพ่ือให๎ผู๎รับทุนกลับมาปฏิบัติงานตามที่กําหนดไว๎ใน
สัญญา จึงมีลักษณะที่ให๎เอกชนเข๎ารํวมดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะ สัญญาดังกลําวจึงเป็น
สัญญาทางปกครอง87     
 6.1.2.7 กรณีสัญญาสอบราคาหรือประกวดราคา 
 กรณีนี้ศาลปกครองจะพิจารณาวํา การสอบราคาหรือประกวดราคาเป็น
การตกลงเพ่ือเข๎าทําสัญญาทางปกครองหรือสัญญาทางแพํง หากเพ่ือเข๎าทําสัญญาทางปกครอง 
สัญญาสอบราคาหรือประกวดราคาก็อยูํในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง แตํหากเพ่ือเข๎า
ทําสัญญาทางแพํง สัญญาสอบราคาหรือประกวดราคาก็อยูํ ในอํานาจพิจารณาพิพากษาของ 
ศาลยุติธรรม เชํน ข๎อตกลงจะเข๎าทําสัญญาซื้อขายปุ๋ยระหวํางกองทุนสงเคราะห์การทําสวนยางกับ
เอกชน ซึ่งศาลปกครองวินิจฉัยวําสัญญาซื้อขายอันเป็นสัญญาหลักไมํมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน 
หรือสัญญาที่ให๎จัดทําบริการสาธารณะ หรือจัดให๎มีสิ่งสาธารณูปโภค หรือแสวงหาประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติ หรือเป็นสัญญาที่หนํวยงานทางปกครองให๎คูํสัญญาอีกฝุายหนึ่งเข๎าดําเนินการ
หรือเข๎ารํวมดําเนินการบริการสาธารณะโดยตรง หรือเป็นสัญญาที่มีข๎อกําหนดในสัญญาซึ่งมีลักษณะ
พิเศษที่แสดงถึงเอกสิทธิ์ของรัฐเพ่ือให๎การดําเนินกิจการทางปกครองบรรลุผล สัญญาดังกลําวจึงไมํใชํ
สัญญาทางปกครอง สัญญาสอบราคาหรือประกวดราคาเพ่ือเข๎าทําสัญญาดังกลําวจึงอยูํในอํานาจ  
ของศาลยุติธรรม88 
 6.1.2.8 กรณีสัญญาให้ด าเนินการหรือเข้าร่วมในการด าเนินการ 
 กรณีที่ศาลปกครองเห็นวํา ไมํเป็นสัญญาทางปกครอง โดยให๎เหตุผลวํา 
มีข๎อตกลงให๎เอกชนได๎ประโยชน์ในการเข๎ารํวมดําเนินการ เชํน กรณีการให๎เอกชนจําหนํายอาหารและ
เครื่องดื่มในสถานศึกษา และหนํวยงานทางปกครองได๎รบคําตอบแทนจากการให๎เข๎ารํวมดําเนินการ
ดังกลําว ซึ่งเป็นสัญญาที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือตอบสนองความต๎องการของคูํสัญญา มิใชํเพ่ือประโยชน์
สํวนรวม จึงมีลักษณะเป็นสัญญาทางแพํง89 
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 กรณีที่ศาลปกครองเห็นวํา เป็นสัญญาทางปกครอง โดยให๎เหตุผลวํา 
เป็นการเข๎ารํวมดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะ เชํน ข๎อตกลงให๎เอกชนเป็นผู๎ให๎บริการข๎อมูล  
ด๎วยเสียงโทรศัพท์ผํานทางโครงขํายโทรศัพท์ของบริษัท ทีโอที จํากัด (มหาชน) ซึ่งศาลปกครอง
วินิจฉัยวําเป็นสัญญาที่มีวัตถุประสงค์สํงเสริมการพัฒนาด๎านโทรคมนาคมและใช๎ประโยชน์เพ่ิมเติมจาก
โครงขํายโทรศัพท์พ้ืนฐานให๎มากที่สุด โดยที่การให๎บริการข๎อมูลทางเสียงผํานโทรศัพท์เพ่ือให๎บริการ
ข๎อมูลขําวสารซึ่งเป็นประโยชน์ รวมทั้งสาระบันเทิง สัญญาดังกลําวจึงเป็นสัญญาทางปกครอง90 
 6.1.2.9 กรณีสัญญาค้ าประกันการด าเนินการหรือการปฏิบัติตามสัญญา 
 กรณีนี้ศาลปกครองจะพิจารณาวํา สัญญาค้ําประกันการดําเนินการหรือ
การปฏิบัติตามสัญญาเป็นการตกลงเพ่ือประกันการปฏิบัติตามสัญญาทางปกครองหรือสัญญาทางแพํง 
หากเพ่ือประกันการปฏิบัติตามสัญญาทางปกครอง สัญญาค้ําประกันก็อยูํในอํานาจพิจารณาพิพากษา
ของศาลปกครอง แตํหากเพ่ือประกันการปฏิบัติตามสัญญาทางแพํง สัญญาค้ําประกันก็อยูํในอํานาจ
พิจารณาพิพากษาของศาลแพํง 
 โดยที่การพิจารณาวําสัญญาใดเป็นสัญญาทางปกครองหรือไมํ มีประเด็น
ที่ยากแกํการพิจารณา คือ การพิจารณาเรื่องเอกสิทธิ์ของรัฐที่ปรากฏในสัญญา วําอยํางไรเป็นข๎อสัญญา 
ที่แสดงเอกสิทธิ์ของรัฐ อันจะทําให๎สัญญานั้นเป็นสัญญาทางปกครอง ซึ่งกรณีที่ศาลปกครองเห็นวํา 
มีข๎อสัญญาที่แสดงเอกสิทธิ์ของรัฐ เชํน ข๎อสัญญาที่กําหนดวําในระหวํางอายุสัญญาเชํา ถ๎าผู๎เชํา  
มีความจําเป็นต๎องใช๎สถานที่เชําเพื่อประโยชน์ของรัฐหรือทางราชการ ผู๎เชํายินยอมให๎ผู๎ให๎เชําบอกเลิก
สัญญาได๎โดยบอกกลําวเป็นหนังสือให๎ผู๎เชําทราบลํวงหน๎าไมํน๎อยกวํา 30 วัน โดยผู๎ใช๎เชําไมํต๎อง 
เสียคําตอบแทนหรือคําเสียหายใดๆ ให๎แกํผู๎เชําทั้งสิ้น ซึ่งข๎อกําหนดดังกลําวศาลปกครองเห็นวําเป็น
การให๎สิทธิหนํวยงานทางปกครองบอกเลิกสัญญาฝุายเดียว ที่ไมํอาจพบได๎ในสัญญาทางแพํง สัญญา
ดังกลําวจึงเป็นสัญญาทางปกครอง แตํศาลยุติธรรมกลับเห็นวํา ข๎อสัญญาดังกลําวไมํมีลักษณะ 
แสดงเอกสิทธิ์ของรัฐเหนือคูํสัญญาอีกฝุายแตํอยํางใด91 
 
6.2 แนวคิดเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองของศาลยุติธรรม 
  

6.2.1 ประเด็นที่เกี่ยวกับคู่สัญญา 
 6.2.1.1 กรณีสัญญาจ้าง 
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 กรณีท่ียุติธรรมเห็นวํา เป็นสัญญาทางปกครอง โดยให๎เหตุผลวํามีคูํสัญญา
ฝุายหนึ่งฝุายใดเป็นหนํวยงานทางปกครอง เนื่องจากเมื่อพิจารณาฐานะของหนํวยงานทางปกครอง  
ซึ่งเป็นคูํสัญญาแล๎ว ปรากฏวําหนํวยงานทางปกครองได๎รับมอบหมายให๎ใช๎อํานาจทางปกครองหรือ
ดําเนินกิจการทางปกครอง เชํน กรณีที่วินิจฉัยวํา บริษัท ทําอากาศยานไทย จํากัด (มหาชน)  
เป็นหนํวยงานที่ได๎รับมอบหมายให๎ประกอบกิจการเกี่ยวกับทําอากาศยานรวมทั้งการดําเนินกิจการอ่ืน
ที่เก่ียวข๎องหรือตํอเนื่องกับการประกอบกิจการทําอากาศยาน ซึ่งถือได๎วําเป็นกิจการทางปกครอง และ
การที่บริษัท ทําอากาศยานไทย จํากัด (มหาชน) ทําสัญญาจ๎างบุคคลมาเป็นผู๎บริหารหรือพนักงาน 
เป็นการดําเนินการเพื่อให๎การบริการสาธารณะเกี่ยวกับกิจการทําอากาศยานบรรลุผล กรณีจึงเป็นการ
กระทําในฐานะหนํวยงานทางปกครอง สัญญาดังกลําวจึงเป็นสัญญาทางปกครอง92 
 กรณีที่ศาลยุติธรรมเห็นวํา ไมํเป็นสัญญาทางปกครอง โดยให๎เหตุผลวํา 
ไมํมีคูํสัญญาฝุายหนึ่งฝุายใดเป็นหนํวยงานทางปกครอง เชํน กรณีสถาบันอุดมศึกษาเอกชน  
ศาลยุติธรรมวินิจฉัยวําไมํเป็นหนํวยงานทางปกครอง สัญญาจ๎างอาจารย์ของสถาบันอุดมศึกษาเอกชน
จึงมีลักษณะเป็นคดีพิพาทเก่ียวด๎วยสิทธิและหน๎าที่ตามสัญญาจ๎างแรงงาน93 
 6.2.1.2 กรณีสัญญาให้ทุนการศึกษา 
 กรณีนี้ศาลยุติธรรมเห็นวํา การที่มหาวิทยาลัยเอกชนให๎ทุนการศึกษา 
กับบุคลากรที่ปฏิบัติงาน โดยมีข๎อสัญญาให๎ผู๎รับทุนกลับมาปฏิบัติงานเพ่ือชดใช๎ทุน สัญญาดังกลําว 
เป็นสัญญาทางแพํง เนื่องจากมหาวิทยาลัยเอกชนไมํใชํหนํวยงานทางปกครอง94 
 6.2.2 ประเด็นที่เกี่ยวกับเนื้อหาของสัญญา 
 6.2.2.1 กรณีสัญญาซื้อขาย 
 กรณีที่ยุติธรรมเห็นวํา เป็นสัญญาทางปกครอง โดยให๎เหตุผลวําวัตถุ 
แหํงสัญญาเป็นอุปกรณ์สําคัญที่ใช๎ในการบริการสาธารณะ เชํน สัญญาซื้อขายรํมบุคคลโดดแบบ 
สายดึงประจําที่ ระหวํางกองทัพเรือกับเอกชน ซึ่งศาลยุติธรรมวินิจฉัยวํา กองทัพเรือมีหน๎าที่ปูองกัน
ราชอาณาจักร อันเป็นการรักษาความมั่นคงปลอดภัยของประเทศ ภารกิจนี้เป็นการบริการสาธารณะ
อยํางหนึ่งของรัฐ โดยการทําภารกิจดังกลําวกองทัพเรือต๎องจัดให๎มีอาวุธยุทโธปกรณ์และอุปกรณ์อ่ืนที่
จําเป็นเพื่อวัตถุประสงค์ดังกลําว รํมบุคคลโดดแบบสายดึงประจําที่เป็นยุทโธปกรณ์ที่มีความจําเป็นตํอ
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การฝึกและการรบ ในการสํงกําลังทหารเข๎าสูํพ้ืนที่การรบ รํมบุคคลโดดแบบสายดึงประจําที่ดั งกลําว
จึงเป็นอุปกรณ์สําคัญที่ใช๎ในการบริการสาธารณะ สัญญาซื้อขายดังกลําวจึงเป็นสัญญาทางปกครอง95 
 กรณีท่ีศาลยุติธรรมเห็นวํา เป็นไมสํัญญาทางปกครอง โดยให๎เหตุผลวําไมํ
เป็นอุปกรณ์สําคัญที่ใช๎ในการบริการสาธารณะ เชํน สัญญาซื้ อขายนาฬิกาปรับเวลาซึ่งใช๎เป็นตัว
ควบคุมสัญญาณความถี่ของสัญญาณโทรคมนาคมให๎มีความแนํนอน ระหวํางการสื่อสารแหํงประเทศไทย
กับเอกชน ซึ่งยุติธรรมวินิจฉัยวํานาฬิกาปรับเวลาดังกลําวไมํเป็นถาวรวัตถุอันเป็นองค์ประกอบหรือ
เครื่องมือสําคัญในการบริการสาธารณะด๎านโทรคมนาคม และไมํจัดเป็นสิ่งสาธารณูปโภคที่ประชาชน
สามารถเข๎าใช๎ประโยชน์ได๎โดยตรง สัญญาดังกลําวจึงเป็นสัญญาทางแพํง96 
 6.2.2.2 กรณีสัญญาจ้าง 
 กรณีที่ศาลยุติธรรมให๎ความเห็นวํา เป็นสัญญาทางปกครอง โดยให๎
เหตุผลวําเป็นองค์ประกอบที่ทําให๎การบริการสาธารณะบรรลุผล เชํน สัญญาจ๎างเหมางานตกแตํง
ภายในและติดตั้งระบบอํานวยความสะดวกสํวนสํานักงาน ระหวํางสํานักงานบริหารและพัฒนา 
องค์ความรู๎ (องค์การมหาชน) กับเอกชน ศาลยุติธรรมวินิจฉัยวํา แม๎จะเป็นการตกแตํงภายในและ
ติดตั้งระบบอํานวยความสะดวกสํวนสํานักงาน แตํก็เป็นการดําเนินการเพ่ือให๎การบริการสาธารณะ
เกี่ยวกับการสํงเสริมการศึกษาพัฒนาองค์ความรู๎ของผู๎มีความสามารถพิเศษ สํงเสริมการพัฒนา
ความคิดของเด็กและเยาวชนเพ่ือพัฒนาให๎เต็มศักยภาพเพ่ือให๎เกิดประโยชน์กับประเทศชาติอันเป็น
วัตถุประสงค์ของหนํวยงานทางปกครองบรรลุผล สัญญาดังกลําวจึงเป็นสัญญาทางปกครอง97 
 กรณีที่ศาลยุติธรรมเห็นวํา ไมํเป็นสัญญาทางปกครอง โดยให๎ เหตุผลวํา 
ไมํเป็นองค์ประกอบและเครื่องมือสําคัญในการดําเนินการบริการสาธารณะให๎บรรลุผล เชํน สัญญาจ๎าง
ปรับปรุงอาคารของกรมการปกครอง ซึ่งศาลปกวินิจฉัยวําการซํอมแซมปรับปรุงอาคารกรมการ
ปกครองในสํวนบริเวณการปฏิบัติงานของกรมการปกครอง เป็นเพียงเครื่องมือสํวนหนึ่งที่ทําให๎การ
ดําเนินการทางปกครองบรรลุผลเทํานั้น ไมํมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน หรือสัญญาที่ให๎จัดทํา
บริการสาธารณะ หรือจัดให๎มีสิ่งสาธารณูปโภค หรือแสวงหาประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ หรือ
เป็นสัญญาที่หนํวยงานทางปกครองให๎คูํสัญญาอีกฝุายหนึ่งเข๎าดําเนินการหรือเข๎ารํวมดําเนินกา ร
บริการสาธารณะโดยตรง หรือเป็นสัญญาที่มีข๎อกําหนดในสัญญาซึ่งมีลักษณะพิเศษที่แสดงถึงเอกสิทธิ์
ของรัฐเพ่ือให๎การดําเนินกิจการทางปกครองบรรลุผล สัญญาดังกลําวจึงไมเํป็นสัญญาทางปกครอง98 
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 6.2.2.3 กรณีสัญญาเช่า 
 กรณีนี้ศาลยุติธรรมเห็นวํา หากการเชํานั้นเป็นภารกิจของหนํวยงาน 
ทางปกครองโดยตรง เชํน การเชําที่จัดทําตลาดของกรุงเทพมหานคร เป็นกรณีที่มีลักษณะเป็นการ  
ให๎ประโยชน์กับเอกชนซึ่งเป็นคูํสัญญาได๎รับประโยชน์จากสัญญา มิใชํเป็นเรื่องที่หนํวยงาน  
ทางปกครองจัดทําบริการสาธารณะโดยตรง สัญญาดังกลําวจึงไมํเป็นสัญญาทางปกครอง99 
 6.2.2.4 กรณีสัญญากู้ยืมเงิน 
 กรณีนี้ศาลยุติธรรมเห็นวํา สัญญาที่หนํวยงานทางปกครองให๎เอกชนกู๎ยืม
เงิน เชํน กรณีการให๎เกษตรกู๎ยืมเงินเพ่ือรักษาเสถียรภาพของราคาผลผลิตทางการเกษตรไมํให๎ตกต่ํา 
เป็นการที่หนํวยงานทางปกครองลดฐานะการเป็นองค์กรผู๎มีอํานาจเหนือคูํสัญญามาตกลงทําสัญญา 
ในฐานะที่มีความเทําเทียมกันกับคูํสัญญาฝุายเอกชน และการบังคับชําระหนี้ดังกลําวจะต๎องเป็นไป
ตามประมวลกฎหมายแพํงและพาณิชย์วําด๎วยนิติกรรมและสัญญา อีกทั้ง การให๎กู๎ยืมเงินไมํได๎  
มีวัตถุประสงค์ในการบริการสาธารณะเนื่องจากเฉพาะแตํเกษตรกลุํมนั้นที่ได๎ประโยชน์ สัญญากู๎ยืมเงิน
ดังกลําวจึงไมํเป็นสัญญาทางปกครอง100  
 6.2.2.5 กรณีสัญญาให้ทุนการศึกษา 
 กรณีนี้ศาลยุติธรรมเห็นวํา สัญญาให๎ทุนการศึกษาของหนํวยงาน 
ทางปกครองซึ่งเป็นองค์การของรัฐบาล เชํน สถาบันการบินพลเรือน ซึ่งผู๎รับทุนผิดสัญญาไมํกลับ  
เข๎ารับราชการเพ่ือชดใช๎ทุน เป็นการผิดสัญญาซึ่งเกี่ยวดัวยสิทธิและหน๎าที่ตามสัญญาจ๎างแรงงาน 
สัญญาดังกลําวจึงไมํเป็นสัญญาทางปกครอง101 
 6.2.2.6 กรณีสัญญาขอลาศึกษาหรือฝึกอบรม 
 กรณีนี้ศาลยุติธรรมเห็นวํา สัญญาขอลาศึกษาหรือฝึกอบรมระหวําง
หนํวยงานทางปกครองกับบุคลากร ไมํมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ให๎จัดทําบริการ
สาธารณะ สัญญาจัดให๎มีสิ่งสาธารณูปโภคหรือแสวงหาประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ สัญญา
ดังกลําวจึงไมํเป็นสัญญาทางปกครอง102  
 6.2.2.7 กรณีสัญญาสอบราคาหรือประกวดราคา 
 กรณีนี้ยุติธรรมจะพิจารณาวํา การสอบราคาหรือประกวดราคาเป็นการ
ตกลงเพ่ือเข๎าทําสัญญาทางปกครองหรือสัญญาทางแพํง หากเพ่ือเข๎าทําสัญญาทางปกครอง สัญญา
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สอบราคาหรือประกวดราคาก็อยูํในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง แตํหากเพ่ือเข๎าทํา
สัญญาทางแพํง สัญญาสอบราคาหรือประกวดราคาก็อยูํในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม 
เชํน ข๎อตกลงจะเข๎าทําสัญญาซื้อขายปุ๋ยระหวํ างกองทุนสงเคราะห์การทําสวนยางกับเอกชน  
ซึ่งศาลยุติธรรมวินิจฉัยวําสัญญาซื้อขายอันเป็นสัญญาหลักมีลักษณะสัญญาจัดทําบริการสาธารณะ
เกี่ยวกับกิจการสงเคราะห์การทําสวนยางซึ่งเป็นภารกิจของหนํวยงานทางปกครอง สัญญาดังกลําว  
จึงเป็นสัญญาทางปกครอง สัญญาสอบราคาหรือประกวดราคาเพ่ือเข๎าทําสัญญาดังกลําวจึงอยูํใน
อํานาจของศาลปกครอง103 
 6.2.2.8 กรณีสัญญาให้ด าเนินการหรือเข้าร่วมในการด าเนินการ 
 กรณีที่ศาลยุติธรรมเห็นวํา เป็นสัญญาทางปกครอง โดยให๎เหตุผลวํา
เอกชนผู๎เข๎ารํวมในการบริการสาธารณะต๎องปฏิบัติตามกฎระเบียบของหนํวยงานทางปกครอง กรณี  
จึงไมํใชํการทําสัญญาที่คูํสัญญามีฐานะเทําเทียมกัน เชํน กรณีการให๎เอกชนจําหนํายอาหารและ
เครื่องดื่มในสถานศึกษา 104 
 กรณีที่ศาลยุติธรรมเห็นวํา ไมํเป็นสัญญาทางปกครอง โดยให๎เหตุผลวํา 
ไมํเป็นการเข๎ารํวมดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะ เชํน ข๎อตกลงให๎เอกชนเป็นผู๎ให๎บริการข๎อมูล 
ด๎วยเสียงโทรศัพท์ผํานทางโครงขํายโทรศัพท์ของบริษัท ทีโอที จํากัด (มหาชน) ซึ่งศาลยุติธรรมวินิจฉัย
วําการที่คูํสัญญาฝุายเอกชนได๎รับผลประโยชน์ตอบแทนจากสํวนแบํงรายได๎ของหนํวยงาน 
ทางปกครอง ไมํเป็นกิจการที่เป็นประโยชน์แกํประชาชนทั่วไป สัญญาดังกลําวมีลักษณะการสมัครใจ
รํวมกันแสวงหาประโยชน์ทางธุรกิจและตํางฝุายตํางตอบแทนผลประโยชน์ซึ่งกันและกัน กรณีจึงไมํใชํ
การจัดทําบริการสาธารณะ สัญญาดังกลําวจึงไมเํป็นสัญญาทางปกครอง105 
 6.2.2.9 กรณีสัญญาค้ าประกันการด าเนินการหรือการปฏิบัติตามสัญญา 
 กรณีนี้ศาลยุติธรรมจะพิจารณาวํา สัญญาค้ําประกันการดําเนินการหรือ
การปฏิบัติตามสัญญาเป็นการตกลงเพ่ือประกันการปฏิบัติตามสัญญาทางปกครองหรือสัญญาทางแพํง 
หากเพ่ือประกันการปฏิบัติตามสัญญาทางปกครอง สัญญาค้ําประกันก็อยูํในอํานาจพิจารณาพิพากษา
ของศาลปกครอง แตํหากเพ่ือประกันการปฏิบัติตามสัญญาทางแพํง สัญญาค้ําประกันก็อยูํในอํานาจ
พิจารณาพิพากษาของศาลแพํง 
 โดยที่การพิจารณาวําสัญญาใดเป็นสัญญาทางปกครองหรือไมํ มีประเด็น
ที่ยากแกํการพิจารณา คือ การพิจารณาเรื่องเอกสิทธิ์ของรัฐที่ปรากฏในสัญญา วําอยํางไรเป็นข๎อสัญญา
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ที่แสดงเอกสิทธิ์ของรัฐ อันจะทําให๎สัญญานั้นเป็นสัญญาทางปกครอง เชํน กรณีที่ศาลยุติธรรมเห็นวํา
ไมํเป็นข๎อสัญญาที่แสดงเอกสิทธิ์ของรัฐ เชํน ข๎อสัญญาที่กําหนดวําในระหวํางอายุสัญญาเชํา ถ๎าผู๎เชํา  
มีความจําเป็นต๎องใช๎สถานที่เชําเพื่อประโยชน์ของรัฐหรือทางราชการ ผู๎เชํายินยอมให๎ผู๎ให๎เชําบอกเลิก
สัญญาได๎โดยบอกกลําวเป็นหนังสือให๎ผู๎เชําทราบลํวงหน๎าไมํน๎อยกวํา 30 วัน โดยผู๎ใช๎เชําไมํต๎องเสีย
คําตอบแทนหรือคําเสียหายใดๆ ให๎แกํผู๎ เชําทั้งสิ้น 106 แตํกรณีที่ข๎อสัญญาให๎อํานาจหนํวยงาน 
ทางปกครองแก๎ไขเปลี่ยนแปลง เพิ่มเติมหรือตัดทอนงานตามสัญญา หากคูํสัญญาฝุายเอกชนไมํปฏิบัติ
ตามก็มีอํานาจหยุดกิจการนั้นชั่วคราวได๎107 
 
6.3 ข้อวิเคราะห์ความเห็นของศาลปกครองและศาลยุติธรรมตามหลักกฎหมายว่าด้วยสัญญาทาง
ปกครอง 
 
 6.3.1 วิเคราะห์ความเห็นของศาลปกครอง 
   ประเทศไทยเป็นประเทศที่มีหลักกฎหมายวําด๎วยสัญญาทางปกครอง ซึ่ง
ตามมาตรา 3 แหํงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ได๎
นิยามสัญญาทางปกครองไว๎วํา “สัญญาทางปกครอง หมายความรวมถึง สัญญาที่คูํสัญญาอยํางน๎อย
ฝุายใดฝุายหนึ่งเป็นหนํวยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคลซึ่งกระทําการแทนรัฐ และมีลักษณะเป็น
สัญญาสัมปทาน สัญญาที่ให๎จัดทําบริการสาธารณะ หรือจัดให๎มีสิ่งสาธารณูปโภค หรือแสวงประโยชน์
จากทรัพยากรธรรมชาติ ซึ่งในการจะพิจารณาวําสัญญาใดเป็นสัญญาทางปกครองหรือไมํ จะต๎อง
พิจารณาจะหลักกฎหมายดังกลําว แตํโดยที่นิยามสัญญาทางปกครองในระบบกฎหมายไทยดังกลําวมี
ลักษณะเป็นกฎหมายที่ต๎องอาศัยการตีความความเป็นสัญญาทางปกครองอยํางมาก เนื่ องจาก
ประเทศไทยเป็นประเทศที่มเีริ่มมีหลักกฎหมายวําด๎วยสัญญาทางปกครองไมํนาน เมื่อเปรียบเทียบกับ
ประเทศอ่ืน เชํน ประเทศฝรั่งเศส และประเทศเยอรมัน ซึ่งมีหลักกฎหมายเกี่ยวกับสัญญาทาง
ปกครองนานแล๎ว ดังนั้น การบัญญัติกฎหมายเกี่ยวกับนิยามสัญญาทางปกครองของประเทศไทยจึ ง
เป็นการบัญญัติกฎหมายในลักษณะที่ไมํจํากัดความสัญญาทางปกครองอยํางเฉพาะเจาะจงทําให๎มีการ
ตีความเพ่ือพัฒนาความหมายของสัญญาทางปกครองตํอไปได๎ ดังจะเห็นได๎จากคําวํา สัญญาทาง
ปกครอง “หมายความรวมถึง” ด๎วยเหตุนี้ ในการตีความสัญญาทางปกครองตามระบบกฎหมายไทย  
ดังนั้น ในการพจิารณาวําความเป็นสัญญาทางปกครองในระบบกฎหมายไทย จึงต๎องนําหลักกฎหมาย

                                                           
106

 คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาลที่ 26/2549 
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 คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาลที่ 12/2551 
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วําด๎วยสัญญาทางปกครองในระบบกฎหมายฝรั่งเศสและในระบบกฎหมายเยอรมันมาพิจารณา
ประกอบด๎วย 
   โดยที่หลักกฎหมายวําด๎วยสัญญาทางปกครองของฝรั่งเศสได๎กําหนดให๎
สัญญาทางปกครองต๎องมีองค์ประกอบ 2 ลักษณะ คือ 1) เป็นสัญญาที่มีคูํสัญญาอยํางน๎อยฝุายหนึ่ง
เป็นฝุายปกครอง และ 2) เป็นสัญญาที่นําระบบกฎหมายมหาชนมาใช๎ ซึ่งระบบกฎหมายมหาชน
เกี่ยวกับสัญญาทางปกครองนั้นมีที่มาจากกฎหมายลายลักษณ์อักษรและจากหลักที่ศาลสร๎างขึ้น โดย
ความคิดพ้ืนฐานวําสัญญาทางปกครองต๎องมีระบบกฎหมายที่เป็นพิเศษแยกตํางหากจากสัญญาทาง
แพํง เพราะสัญญาทางปกครองเป็นเครื่องมือที่เจ๎าหน๎าที่ของรัฐใช๎ดําเนินการเพ่ือให๎ภารกิจของตน
บรรลุผล108 กรณีจึงกลําวได๎วําหลักกฎหมายวําด๎วยสัญญาทางปกครองในระบบกฎหมายฝรั่งเศสมีการ
พัฒนาโดยศาลเป็นผู๎สร๎างหลักเกณฑ์ในการพิจารณา ซึ่งในการวิเคราะห์ความเห็นของศาลปกครอง
และศาลยุติธรรมของไทยที่มีตํอนิยามสัญญาทางปกครองตามที่ปรากฏในคําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจ
หน๎าที่ระหวํางศาลนี้ จะได๎นําหลักเกณฑ์ที่ศาลสร๎างขึ้นดังกลําวมาพิจารณาตํอไป 
   สํวนหลักกฎหมายวําด๎วยสัญญาทางปกครองของเยอรมันนั้น แม๎ตาม
มาตรา 54 แหํงกฎหมายวําด๎วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครององเยอรมัน ค.ศ. 1976 ได๎นิยามสัญญา
ทางปกครองไว๎วํา “สัญญาทางปกครอง คือ สัญญาที่มีผลเป็นการกํอ เปลี่ยนแปลง หรือระงับไป 
ซึ่งนิติสัมพันธ์ตามกฎหมายมหาชน” และคําวํา “นิติสัมพันธ์ตามกฎหมายมหาชน” ดังกลําวหมายถึง
เฉพาะนิติสัมพันธ์ภายในขอบเขตของกฎหมายปกครองเทํานั้น  แตํหลักกฎหมายดังกลําวก็จําเป็น 
ที่จะต๎องสร๎างหลักเกณฑ์วํานิติสัมพันธ์ทางปกครองที่มีอยูํในสัญญาทางปกครองดังกลําวมีลักษณะ
อยํางไร109 ซึ่งในชั้นนี้จะได๎นําหลักเกณฑ์ดังกลําววิเคราะห์ความเห็นของศาลปกครองและ 
ศาลยุติธรรมของไทยที่มีตํอนิยามสัญญาทางปกครองตามที่ปรากฏในคําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่
ระหวํางศาลในประเด็นดังตํอไปนี้ 
 6.3.1.1 ประเด็นที่เกี่ยวกับคู่สัญญา 
  การพิจารณาประเด็นปัญหาเรื่องสถานะของคูํสัญญาในสัญญา 
ทางปกครองวํา มีฐานะเป็นหนํวยงานทางปกครองหรือไมํ ศาลปกครองจะพิจารณาวําคูํสัญญามีฐานะ
อยํางไรจากอํานาจหน๎าที่ของคูํสัญญานั้น ดังที่เป็นปัญหาในกรณีท่ีคูํสัญญาเป็นหนํวยงานที่เป็นเอกชน
แตํได๎รับมอบหมายให๎ดําเนินกิจการทางปกครองในลักษณะเดียวกับที่รัฐดําเนินการ หนํวยงานที่เป็น
เอกชนดังกลําวก็มีฐานะเป็นหนํวยงานทางปกครองได๎ ทั้งนี้ เป็นไปตามนิยาม “หนํวยงานทางปกครอง” 
ที่กําหนดไว๎ในมาตรา 3 แหํงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

                                                           
108อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 5, น.20 - 21 
109อ๎างแล๎ว เชิงอรรถที่ 32 น.4 – 5 
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ซึ่งบัญญัติให๎ “หนํวยงานทางปกครอง หมายความวํา ... และให๎หมายความรวมถึง หนํวยงานที่ได๎รับ
มอบหมายให๎ใช๎อํานาจทางปกครองหรือให๎ดําเนินกิจการทางปกรอง” ซึ่งการพิจารณาดังกลําวเป็นไป
ตามหลักเกณฑ์เรื่องคูํสัญญาในระบบกฎหมายฝรั่งเศสกรณีคูํสัญญาฝุายเอกชนจะเป็นหนํวยงานทาง
ปกครองได๎ หากปรากฏวําเอกชนนั้นได๎รับมอบอํานาจจากรัฐให๎ดําเนินการแทนรัฐโดยที่เอกชนนั้นจะ
มีฐานะเสมือนนิติบุคคลมหาชนในสัญญาที่เกี่ยวกับเรื่องที่ได๎รับมอบหมายและได๎กระทําไปเพ่ือ
ประโยชน์ของนิติบุคคลมหาชน มิใชํเพ่ือประโยชน์ของเอกชนผู๎ได๎รับมอบหมายอํานาจจากรัฐ ทั้งนี้ 
โดยนิติบุคคลมหาชนดังกลําวจะเป็นผู๎กํากับดูแลการดําเนินการดังกลําว 110 แตํไมํเป็นไปตามหลัก
กฎหมายวําด๎วยสัญญาทางปกครองของเยอรมันซึ่งแบํงแยกความสัมพันธ์ของคูํสัญญาในสัญญาทาง
ปกครอง คือ กรณีต๎องเป็นคูํสัญญาที่มีฐานะเทําเทียมกัน ซึ่งได๎แกํ สัญญาระหวํางองค์กรทางปกครอง
ฝุายหนึ่งและเอกชนฝุายหนึ่ง กับกรณีเป็นคูํสัญญาที่มีฐานะไมํเทําเทียมกัน ซึ่งได๎แกํสัญญาระหวําง
องค์กรทางปกครองกับเอกชนเทํานั้น111 โดยไมํพิจารณากรณีที่เอกชนจะเป็นผู๎รับมอบอํานาจจาก
องค์การทางปกครองแตํอยํางใด 
 6.3.1.2 ประเด็นที่เกี่ยวกับเนื้อหาของสัญญา 
  ศาลปกครองนําประเด็นที่เกี่ยวกับเครื่องมือสําคัญในการดําเนินการ
บริการสาธารณะให๎บรรลุผลมาเป็นหลักในการวินิจฉัยวํา สัญญานั้นเป็นสัญญาทางปกครองหรือไมํ 
โดยที่หลักการพิจารณาดังกลําวไมํปรากฏในนิยามสัญญาทางปกครองของประเทศไทย แตํหลักการ
พิจารณาดังกลําวมีลักษณะคล๎ายกับการพิจารณาความเป็นสัญญาทางปกครองในระบบกฎหมาย
ฝรั่งเศสซึ่งมหีลักเกณฑ์การพิจารณาวัตถุประสงค์ของสัญญาวําเป็นสัญญาทางปกครองหรือไมํจากการ
พิจารณาภาระหน๎าที่ของรัฐวํามีความเก่ียวพันกันโดยตรงหรือไมํ อยํางไร112 และมีความคล๎ายกับหลัก
กฎหมายวําด๎วยสัญญาทางปกครองในระบบกฎหมายเยอรมันซึ่งจะพิจารณาเนื้อหาของสัญญาวํามี
เนื้อหาหรือธรรมชาติของสัญญาหรือวัตถุแหํงสัญญามีลักษณะนิติสัมพันธ์ตามกฎหมายปกครองหรือไมํ
เป็นสําคัญ113  อยํางไรก็ตาม ในการตีความเรื่องดังกลําวของศาลปกครองตามที่ปรากฏในคําวินิจฉัยชี้
ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาลก็ยังมีแนวทางการพิจารณาเกี่ยวกับภาระหน๎าที่โดยตรงของรัฐ  
ที่แตกตํางกัน กลําวคือ แม๎ศาลปกครองจะพิจารณาโดยคํานึงถึงภาระหน๎าที่ของหนํวยงานทาง
ปกครอง แตํยังขาดมีหลักเกณฑ์ในการพิจารณาที่แนํนอนในการแบํงแยกวําสิ่งใดเป็นเครื่องมือสําคัญ
หรือสิ่งใดเป็นเป็นเครื่องมือหรืออุปกรณ์สํวนหนึ่งในการจัดทําบริการสาธารณะตามภารกิจของ

                                                           
110อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 5, น.25 - 30 
111

 อ๎างแล๎ว เชิงอรรถที่ 32, น.10 – 13 

112อ๎างแล๎ว เชิงอรรถที่ 5, น.23 - 24 
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 อ๎างแล๎ว เชิงอรรถที่ 32, น.5 - 6 
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หนํวยงานทางปกครองเทํานั้น เชํน กรณีที่ศาลปกครองพิจารณาวํารํมบุคคลโดดแบบสายดึงประจําที่
ของกองทัพเรือเป็นไมํใชํอุปกรณ์สําคัญที่ทําให๎บริการสาธารณะบรรลุผล114 แตํวินิจฉัยวํานาฬิกา 
ปรับเวลาที่ใช๎ในการควบคุมความถี่ของสัญญาณโทรคมนาคมของการสื่อสารแหํงประเทศไทย  
เป็นเครื่องมือสําคัญที่ทําให๎การบริการสาธารณะบรรลุผล115 
  การให๎เหตุผลเรื่องความมีเอกสิทธิ์ในสัญญาทางปกครองก็เป็นเรื่องที่
ไมไํด๎มีบัญญัติไว๎ในหลักกฎหมายวําด๎วยสัญญาทางปกครองไทย อยํางไรก็ตาม ศาลปกครองได๎นําหลัก
ดังกลําวมาจากระบบกฎหมายฝรั่งเศสวํา หากสัญญาใดเมื่อพิจารณาวัตถุประสงค์ของสัญญาแล๎วไมํ
เป็นสัญญาทางปกครอง แตํมีข๎อสัญญาที่มีลักษณะพิเศษจากสัญญาทางแพํงในลักษณะที่เป็น
องค์ประกอบของกฎหมายมหาชนโดยแท๎ สัญญาดังกลําวก็เป็นสัญญาทางปกครองได๎116 และเรื่องเอก
สิทธิ์ของรัฐในสัญญาทางปกครองยังปรากฏอยูํในระบบกฎหมายเยอรมันซึ่งคูํสัญญาฝุายที่เป็น
เจ๎าหน๎าที่ของรัฐมีอํานาจแก๎ไขเปลี่ยนแปลงและบอกเลิกสัญญาได๎เพ่ือคุ๎มครองปูองกันหรือขจัดผล
เสียหายอยํางร๎ายแรงที่จะเกิดข้ึนและไปกระทบสาธารณะ117 ซึ่งก็คือเอกสิทธิ์ของรัฐที่อยูํในสัญญาทาง
ปกครองนั่นเอง อยํางไรก็ตามในประเด็นดังกลําวศาลปกครองยังไมํมีหลักเกณฑ์การพิจารณาที่
แนํนอนวํา ข๎อสัญญาที่แสดงเอกสิทธิ์ของรัฐมีลักษณะอยํางไร เชํน ข๎อสัญญาที่ให๎ฝุายปกครองแก๎ไข
สัญญาได๎ฝุายเดียวเป็นข๎อสัญญาที่แสดงเอกสิทธิ์ของรัฐหรือเป็นเพียงการได๎เปรียบกันของคูํสัญญา
ดังที่พบได๎ในสัญญาทางแพํง  
 6.3.2 วิเคราะห์ความเห็นของศาลยุติธรรม 
 6.3.2.1 ประเด็นที่เกี่ยวกับคู่สัญญา 
  การพิจารณาประเด็นปัญหาเรื่องสถานะของคูํสัญญาในสัญญา 
ทางปกครองวํา มีฐานะเป็นหนํวยงานทางปกครองหรือไมํ ศาลยุติธรรมจะพิจารณาวําคูํสัญญามีฐานะ
อยํางไรจากอํานาจหน๎าที่ของคูํสัญญานั้น ดังที่เป็นปัญหาในกรณีท่ีคูํสัญญาเป็นหนํวยงานที่เป็นเอกชน
แตํได๎รับมอบหมายให๎ดําเนินกิจการทางปกครองในลักษณะเดียวกับที่รัฐดําเนินการ หนํวยงานที่เป็น
เอกชนดังกลําวก็มีฐานะเป็นหนํวยงานทางปกครองได๎ ทั้งนี้ เป็นไปตามนิยาม “หนํวยงานทางปกครอง”  
ที่กําหนดไว๎ในมาตรา 3 แหํงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
ซึ่งบัญญัติให๎ “หนํวยงานทางปกครอง หมายความวํา ... และให๎หมายความรวมถึง หนํวยงานที่ได๎ รับ
มอบหมายให๎ใช๎อํานาจทางปกครองหรือให๎ดําเนินกิจการทางปกรอง” 

                                                           
114คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาลที่ 18/2550 
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 คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน๎าที่ระหวํางศาลที่ 11/2547 
116อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 5, น.36 - 39 
117อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 32, น.30 - 31 
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  อยํางไรก็ตาม ในบางกรณีศาลยุติธรรมก็ไมํได๎พิจารณาเรื่องอํานาจ
หน๎าที่ของหนํวยงานซึ่งเป็นคูํสัญญา โดยพิจารณาเพียงแตํสถานะของหนํวยงานวําเป็นเอกชนหรือ
หนํวยงานของรัฐเทํานั้น เชํน กรณีสัญญาซึ่งสถาบันอุดมศึกษาเอกชนจ๎างอาจารย์ ซึ่งศาลยุติธรรม
วินิจฉัยวําเป็นกรณีพิพาทเก่ียวด๎วยสิทธิและหน๎าที่ตามสัญญาจ๎างแรงงาน118 เป็นต๎น 
  กรณีจึงเห็นได๎วําในการพิจารณาในเรื่องดังกลําวของศาลยุติธรรม ใน
บางกรณีมีการนําหลักเกณฑ์ของสัญญาทางปกรองในระบบกฎหมายฝรั่งเศสมาใช๎ กรณีคูํสัญญาฝุ าย
เอกชนจะเป็นหนํวยงานทางปกครองได๎ หากปรากฏวําเอกชนนั้นได๎รับมอบอํานาจจากรัฐให๎
ดําเนินการแทนรัฐโดยที่เอกชนนั้นจะมีฐานะเสมือนนิติบุคคลมหาชนในสัญญาที่เกี่ยวกับเรื่องที่ได๎รับ
มอบหมายและได๎กระทําไปเพ่ือประโยชน์ของนิติบุคคลมหาชน มิใชํเพ่ือประโยชน์ของเอกชนผู๎ได๎รับ
มอบหมายอํานาจจากรัฐ ทั้งนี้ โดยนิติบุคคลมหาชนดังกลําวจะเป็นผู๎กํากับดูแลการดําเนินการ
ดังกลําว แตํในบางกรณีกแ็ตํเป็นไปตามหลักเกณฑ์ของสัญญาทางปกรองในระบบกฎหมายเยอรมันซึ่ง
แบํงแยกความสัมพันธ์ของคูํสัญญาในสัญญาทางปกครอง คือ กรณีต๎องเป็นคูํสัญญาที่มีฐานะเทําเทียม
กัน ซึ่งได๎แกํ สัญญาระหวํางองค์กรทางปกครองฝุายหนึ่งและเอกชนฝุายหนึ่ง กับกรณีเป็นคูํสัญญาที่มี
ฐานะไมํเทําเทียมกัน ซึ่งได๎แกํสัญญาระหวํางองค์กรทางปกครองกับเอกชนเทํานั้น 
 6.3.2.2 ประเด็นที่เกี่ยวกับเนื้อหาของสัญญา 
  ศาลยุติธรรมนําประเด็นที่เกี่ยวกับเครื่องมือสําคัญในการดําเนินการ
บริการสาธารณะให๎บรรลุผลมาเป็นหลักในการวินิจฉัยวํา สัญญานั้นเป็นสัญญาทางปกครองหรือไมํ 
โดยที่หลักการพิจารณาดังกลําวไมํปรากฏในนิยามสัญญาทางปกครองของประเทศไทย แตํหลักการ
พิจารณาดังกลําวมีลักษณะคล๎ายกับการพิจารณาความเป็นสัญญาทางปกครองในระบบกฎหมาย
ฝรั่งเศสซึ่งมีหลักเกณฑ์การพิจารณาวัตถุประสงค์ของสัญญาวําเป็นสัญญาทางปกครองหรือไมํจากการ
พิจารณาภาระหน๎าที่ของรัฐวํามีความเกี่ยวพันกันโดยตรงหรือไมํ อยํางไร และมีความคล๎ายกับหลัก
กฎหมายวําด๎วยสัญญาทางปกครองในระบบกฎหมายเยอรมันซึ่งจะพิจารณาเนื้อหาของสัญญาวํามี
เนื้อหาหรือธรรมชาติของสัญญาหรือวัตถุแหํงสัญญามีลักษณะนิติสัมพันธ์ตามกฎหมายปกครองหรือไมํ
เป็นสําคัญ แตํกรณีดังกลําวก็ยังมีการตีความที่แตกตํางกัน เชํน การที่ศาลยุติธรรมพิจารณาวํา 
รํมบุคคลโดดแบบสายดึงประจําที่ของกองทัพเรือเป็นอุปกรณ์สําคัญที่ทําให๎บริการสาธารณะ
บรรลุผล119 แตํวินิจฉัยวํานาฬิกาปรับเวลาที่ใช๎ในการควบคุมความถี่ของสัญญาณโทรคมนาคมของ
การสื่อสารแหํงประเทศไทยไมํใชํเครื่องมือสําคัญท่ีทําให๎การบริการสาธารณะบรรลุผล 
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  สํวนการให๎เหตุผลเรื่องความมีเอกสิทธิ์ในสัญญาทางปกครอง ซึ่งเป็น
เรื่องท่ีไมํได๎มีบัญญัติไว๎ในหลักกฎหมายวําด๎วยสัญญาทางปกครองของไทย อยํางไรก็ตาม ศาลปกครอง
ได๎นําหลักดังกลําวมาจากระบบกฎหมายฝรั่งเศสวํา หากสัญญาใดเมื่อพิจารณาวัตถุประสงค์ของ
สัญญาแล๎วไมํเป็นสัญญาทางปกครอง แตํมีข๎อสัญญาที่มีลักษณะพิเศษจากสัญญาทางแพํงในลักษณะ
ที่เป็นองค์ประกอบของกฎหมายมหาชนโดยแท๎ สัญญาดังกลําวก็เป็นสัญญาทางปกครองได๎ และเรื่อง
เอกสิทธิ์ของรัฐในสัญญาทางปกครองยังปรากฏอยูํในระบบกฎหมายเยอรมันซึ่งคูํสัญญาฝุายที่เป็น
เจ๎าหน๎าที่ของรัฐมีอํานาจแก๎ไขเปลี่ยนแปลงและบอกเลิกสัญญาได๎เพ่ือคุ๎มครองปูองกันหรือขจัดผล
เสียหายอยํางร๎ายแรงที่จะเกิดขึ้นและไปกระทบสาธารณะ ซึ่งก็คือเอกสิทธิ์ของรัฐที่อยูํในสัญญาทาง
ปกครองนั่นเอง อยํางไรก็ตามศาลยุติธรรมยังคงมีการให๎เหตุผลในเรื่องดังกลําวในลักษณะที่ยังไมํอาจ
สรุปได๎ชัดวํา ข๎อตกลงในคือเอกสิทธิ์ของรัฐ เชํน ข๎อสัญญาที่ให๎ฝุายปกครองแก๎ไขสัญญาได๎ฝุายเดียว
เป็นข๎อสัญญาที่แสดงเอกสิทธิ์ของรัฐหรือเป็นเพียงการได๎เปรียบกันของคูํสัญญาดังที่พบได๎ในสัญญา
ทางแพํง 
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บทที่ 7 
สรุปผลการศึกษาและข้อเสนอแนะ 

 
 การให๎เหตุผลของศาลปกครองและศาลยุติธรรมตามที่ได๎วิเคราะห์มานั้น เห็นวํา  
มีหลายกรณีที่แตํละศาลยังมีความเห็นที่ไมํเป็นไปในทิศทางเดียวกัน โดยสามารถแบํงกรณีดังกลําว
ออกเป็น 3 ประเด็น ดังนี้ 
 1. ประเด็นเรื่องการให๎เหตุผลเกี่ยวกับคูํสัญญา 
 การจะพิจารณาวําสัญญาใดเป็นสัญญาทางปกครองหรือไมํ องค์ประกอบประการ
แรกจะต๎องปรากฏวํา คูํสัญญาฝุายใดฝุายหนึ่งเป็นหนํวยงานทางปกครอง และโดยยังปรากฏวํา  
ในการอธิบายความเป็นสัญญาทางปกครองเกี่ยวกับการเป็นหนํวยงานที่ได๎รับมอบหมายให๎ใช๎อํานาจ
ทางปกครองหรือดําเนินกิจการทางปกครองของศาลปกครองและศาลยุติธรรมยังมีความแตกตํางกัน 
กลําวคือ ศาลปกครองพิจารณาวําหนํวยงานนั้นมีภาระหน๎าที่ซึ่งได๎รับมอบหมายจากรัฐให๎ใช๎อํานาจ
ทางปกครองหรือดําเนินกิจการทางปกครองหรือไมํ หากภาระหน๎าที่ของหนํวยงานนั้นเป็นงาน  
ทางปกครองที่ ได๎ รับมอบหมายมาจากรัฐ หนํวยงานนั้นก็จะเป็นหนํวยงานทางปกครอง  
สํวนศาลยุติธรรมนั้นปรากฏวําในบางกรณีมีการพิจารณาความเป็นหนํวยงานทางปกครองจาก
ภาระหน๎าที่ในทางปกครองที่ได๎รับมอบหมายจากรัฐเชํนเดียวกันกับสัญญาทางปกครอง แตํก็พบวํา 
มีบางกรณีที่ศาลยุติธรรมพิจารณาเพียงสถานะของหนํวยงานวําเป็นหนํวยงานรัฐหรือเอกชน โดยที่  
ไมํปรากฏวํามีการพิจารณาภาระหน๎าที่ของหนํวยงานนั้นวําเป็นงานทางปกครองที่ได๎รับมอบหมาย
จากรัฐหรือไมํ ซึ่งการไมํพิจารณาถึงภาระหน๎าที่ดังกลําวไมํเป็นไปตามนิยามคําวํา “หนํวยงาน 
ทางปกครอง” ซึ่งได๎บัญญัติไว๎ในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
 โดยประเด็นนี้ผู๎เขียนเห็นวํา การจะพิจารณาความเป็นหนํวยงานทางปกครองหรือ
เอกชนนั้น หากปรากฏวําเป็นหนํวยงานซึ่งเป็นเอกชนได๎รับมอบหมายให๎ใช๎อํานาจทางปกครองหรือ
ดําเนินกิจการทางปกครอง เอกชนนั้นก็เป็นหนํวยงานทางปกครองได๎ ซึ่งเป็นไปตามนิยามสัญญาทาง
ปกครองตามที่ได๎บัญญัติไว๎ในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2542 
 2. ประเด็นเรื่องการให๎เหตุผลเกี่ยวกับการเป็นเครื่องมือสําคัญที่ทําให๎การบริการ
สาธารณะบรรลุผล 
  ผู๎เขียนเห็นวํา ศาลปกครองและศาลยุติธรรมได๎นําแนวทางในการพิจารณาความเป็น
สัญญาทางปกครองมาจากระบบกฎหมายฝรั่งเศสและระบบกฎหมายเยอรมันที่พิจารณาเรื่อง
ภาระหน๎าที่ของหนํวยงานทางปกครองและลักษณะของนิติสัมพันธ์ทางกฎหมายปกครอง ซึ่งตาม
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พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไมํปรากฏหลักการ
พิจารณาดังกลําว ด๎วยเหตุนี้กรณีจึงเป็นหลักเกณฑ์ที่ยังขาดความแนํนอนที่จะนํามาใช๎ในการวินิจฉัย
วําสิ่งใดเป็นเครื่องมือสําคัญหรือสิ่งใดเป็นเครื่องมือหรืออุปกรณ์สํวนหนึ่งในการจัดทําบริการสาธารณะ
ตามภารกิจของหนํวยงานทางปกครองเทํานั้น 
 โดยประเด็นนี้ผู๎เขียนเห็นวํา การจะเป็นเครื่องมือสําคัญที่จะทําให๎บริการสาธารณะ
บรรลุผล หรือจะเป็นเครื่องมือที่เป็นอุปกรณ์สํวนหนึ่งในการจัดทําบริการสาธารณะนั้น ในการ
พิจารณาหากปรากฏวําเป็นเครื่องมือนั้นเกี่ยวพันโดยตรงกับภาระหน๎าที่ในทางปกครองของหนํวยงาน
ทางปกครอง เครื่องมือนั้นก็เป็นเครื่องมือสําคัญที่ทําให๎บริการสาธารณะบรรลุผล แตํหากเครื่องมือนั้น
ไมํเก่ียวพันโดยตรงกับภาระหน๎าที่ในทางปกครองของหนํวยงานทางปกครอง เครื่องมือนั้นก็เป็นเพียง
อุปกรณ์ท่ีเป็นสํวนหนึ่งในการจัดทําบริการสาธารณะนั้นเทํานั้น 
 3. ประเด็นเรื่องข๎อสัญญาที่แสดงเอกสิทธิ์ของรัฐ 
  ประเด็นนี้ทั้งศาลปกครองและศาลยุติธรรมยังไมํมีความชัดเจนวําข๎อสัญญาลักษณะ
ใดเป็นข๎อสัญญาที่แสดงเอกสิทธิ์ของรัฐ ทั้งนี้ กรณีลักษณะของข๎อสัญญาที่แสดงเอกสิทธิ์นั้นอาจ มี
ลักษณะคล๎ายกับข๎อสัญญาในทางแพํงที่เป็นเพียงความได๎เปรียบเสียเปรียบกันของคูํสัญญาเทํานั้น 
  กรณีนี้ผู๎เขียนเห็นวํา การจะเป็นสัญญาทางปกครองหรือไมํ ไมํอาจพิจารณาเนื้อหา
ของสัญญาโดยดูจากข๎อสัญญาที่มีลักษณะที่แสดงเอกสิทธิของรัฐแตํเพียงประการเดียว แตํข๎อสัญญา  
ที่เป็นเอกสิทธิ์ของรัฐเป็นสิ่งที่จะต๎องปรากฏมีอยูํในสัญญาทางปกครองทุกสัญญา ทั้งนี้ เพ่ือให๎การ
ดําเนินการบริการสาธารณะของรัฐบรรลุผล ดังนั้น กรณีการจะพิจารณาวําสัญญาใดเป็นสัญญา  
ทางปกครองจึงต๎องพิจารณาจะองค์ประกอบด๎านคูํสัญญากับวัตถุประสงค์ของสัญญาเทํานั้น  
ซ่ึงหากปรากฏวําสัญญานั้นเป็นสัญญาทางปกครอง ข๎อสัญญาที่มีลักษณะที่หนํวยงานทางปกครอง
ได๎เปรียบนั้นก็จะเป็นเอกสิทธิ์ของรัฐในสัญญาทางปกครอง 
  ดังนั้น กรณีจึงเห็นวําการวิเคราะห์เหตุผลในการอธิบายความหมายของสัญญา 
ทางปกครองในประเทศไทยนั้น ปัจจุบันยังมีความสับสนอยูํหลายประการ ทั้งในเรื่ององค์ประกอบ 
ของความเป็นสัญญาทางปกครองด๎านคูํสัญญาและวัตถุประสงค์ของสัญญา และในเรื่องเอกสิทธิ์  
ของฝุายปกครอง ซึ่งในการพิจารณาความหมายของสัญญาทางปกครองนั้นนอกจากการพิจารณา
ถ๎อยคําตัวอักษรตามกฎหมายแล๎ว ยังจะต๎องนําหลักการหลายประการมาใช๎เป็นพ้ืนฐานในการ
พิจารณา อันได๎แกํ การใช๎อํานาจมหาชนของฝุายปกครองในสํวนที่เกี่ยวข๎องกับสัญญาทางปกครอง 
ภารกิจของฝุายปกครอง หลักการแบํงแยกกฎหมายมหาชนออกจากกฎหมายเอกชน และหลักการ  
วําด๎วยการบริการสาธารณะประกอบด๎วย ซึ่งสรุปสาระสําคัญได๎ มีดังนี้ 
 ฝุายปกครองเป็นผู๎ใช๎อํานาจมหาชนในการดําเนินกิจกรรมตํางๆ เพ่ือให๎ภารกิจ 
ซึ่งเป็นหน๎าที่ของตนอันเกี่ยวข๎องกับประโยชน์มหาชนหรือประโยชน์สาธารณะบรรลุผล โดยที่
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ประโยชน์มหาชนหรือประโยชน์สาธารณะนั้นเป็นนิติสมบัติหรือคุณธรรมทางกฎหมายของกฎหมาย
มหาชน หรือเป็นสิ่งที่กฎหมายมุํงคุ๎มครองปูองกัน 120  ดังนั้น ประโยชน์มหาชนหรือประโยชน์
สาธารณะจึงพิจารณาได๎จากภารกิจซึ่งเป็นหน๎าที่ของฝุายปกครองนั่นเอง 

ในการทําภารกิจซึ่งเป็นหน๎าที่ของฝุายปกครองนั้น ฝุายปกครองมีเครื่องมือใน
การดําเนินการ คือ 

(1) การทํานิติกรรมฝุายเดียวหรือการออกกฎหรือคําสั่งทางปกครองซึ่งเป็น
การใช๎อํานาจตามกฎหมายมหาชน 

(2) การทํานิติกรรมสองฝุายหรือการทําสัญญาซึ่งมิใชํการใช๎อํานาจตาม
กฎหมายอยํางเชํนการทํานิติกรรมฝุายเดียวในการออกกฎหรือคําสั่งทางปกครอง แตํเป็นการกําหนด
สิทธิหน๎าที่ตามข๎อสัญญาซึ่งเกิดจากการตกลงกันระหวํางคํูสัญญา 

แม๎วําอํานาจมหาชนของรัฐจะทําให๎ฝุายปกครองมีอํานาจเหนือกวําเอกชน 
ในการทําภารกิจซึ่งเป็นหน๎าที่ของฝุายปกครองให๎บรรลุผลก็ตาม แตํก็มีข๎อที่พึงพิจารณาดังนี้ 

(1) กรณีที่ฝุายปกครองทํานิติกรรมฝุายเดียวในการออกกฎหรือคําสั่งทาง
ปกครอง ฝุายปกครองยํอมอยูํในฐานะเหนือกวําเอกชน ซึ่งกฎหมายได๎กําหนดสิทธิและหน๎าที่ระหวําง 
ฝุายปกครองกับเอกชนไว๎ในลักษณะที่ฝุายปกครองมีอํานาจที่เหนือกวําเพ่ือให๎ฝุายปกครองจะได๎มี
อํานาจบังคับตํอเอกชนได๎ 

(2) กรณีที่ฝุายปกครองทํานิติกรรมสองฝุายหรือสัญญานั้น มีลักษณะที่
แตกตํางจากการทํานิติกรรมฝุายเดียวในการออกกฎหรือคําสั่งทางปกครอง เนื่องจากสิทธิและหน๎าที่
ของคูํสัญญาเกิดขึ้นและเป็นไปตามข๎อสัญญาที่ได๎ตกลงกัน โดยที่รัฐหรือฝุายปกครองใช๎อํานาจมหาชน
ในการออกกฎหมาย ระเบียบ หรือข๎อบังคับที่เกี่ยวข๎องกับการทําสัญญาเพ่ือกําหนดรูปแบบ ขั้นตอน 
และสิทธิหน๎าที่ระหวํางคูํสัญญา โดยที่ฝุายปกครองมีหน๎าที่จะต๎องนํากฎหมาย ระเบียบ หรือข๎อบังคับ
นั้นไปปฏิบัติเพ่ือให๎เกิดมาตรฐานเดียวกันและเพ่ือคุ๎มครองประโยชน์มหาชนหรือประโยชน์สาธารณะ  
ตามหน๎าที่ของฝุายปกครอง 

แม๎ในการทําสัญญาของฝุายปกครองนั้น ฝุายปกครองจะกําหนด 
ข๎อสัญญาจากกฎหมาย ระเบียบ หรือข๎อบังคับซึ่งทําให๎ฝุายเอกชนมีฐานะไมํเทําเทียมกับฝุายปกครอง
ด๎วยเหตุที่ฝุายปกครองต๎องทําหน๎าที่ค๎ุมครองประโยชน์มหาชนหรือประโยชน์สาธารณะ แตํก็ยังไมํอาจ
สรุปได๎วําลักษณะความไมํเทําเทียมกันดังกลําวเป็นเอกสิทธิ์ของฝุายปกครองเนื่องจากเอกสิทธิ์ของ
ฝุายปกครองในสัญญาทางปกครองจะมีปรากฏอยูํเฉพาะในสัญญาทางปกครองเทํานั้น 
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ดังนั้น ในการพิจารณาลักษณะของความไมํเทําเทียมกันในสัญญาของ 
ฝุายปกครองดังกลําว วํา เป็นเอกสิทธิ์ของฝุายปกครองหรือเป็นเพียงความไมํเทําเทียมทั่วไปใน
ลักษณะที่มีได๎ทั้งในกฎหมายมหาชนและกฎหมายเอกชน จะต๎องพิจารณาให๎ได๎ความกํอนวําสัญญา
ของฝุายปกครองนั้นเป็นสัญญาทางปกครองหรือเป็นสัญญาทางแพํง กลําวคือ หากเป็นสัญญา 
ทางปกครองลักษณะความไมํเทําเทียมกันในสัญญานั้นก็จะเป็นเอกสิทธิ์ของฝุายปกครอง แตํหาก 
เป็นสัญญาทางแพํงลักษณะความไมํเทําเทียมกันในสัญญาก็จะเป็นความไมํเทําเทียมกันแบบทั่วไป 

ในชั้นนี้จึงกลําวได๎วํา การพิจารณาความเป็นสัญญาทางปกครองไมํอาจ
พิจารณาโดยดูวําข๎อสัญญามีลักษณะที่ไมํพบในสัญญาทางแพํงมาใช๎เป็นเหตุผลในการวินิจฉัยความ
เป็นสัญญาทางปกครองได๎ เนื่องจากการดําเนินงานของฝุายปกครองซึ่งมีหน๎าที่คุ๎มครองประโยชน์
มหาชนหรือประโยชน์สาธารณะยํอมมีลักษณะเฉพาะที่แตกตํางจากการดําเนินงานของเอกชนที่มุํงแตํ
ประโยชน์สํวนตัวเป็นพื้นฐาน 

สํวนปัญหาในการพิจารณาวําสัญญาที่ฝุายปกครองทํานั้นเป็นสัญญา 
ทางปกครองหรือเป็นสัญญาทางแพํง มีข๎อควรคํานึงถึงวําภารกิจหน๎าที่ของฝุายปกครองคือ 
การคุ๎มครองประโยชน์มหาชนหรือประโยชน์สาธารณะ โดยมิได๎มุํงคุ๎มครองประโยชน์ของบุคคลใด  
แตํก็มิใชํวําสัญญาที่ฝุายปกครองทําขึ้นทุกสัญญาจะเป็นสัญญาทางปกครองที่จะต๎องอยูํภายใต๎ระบบ
กฎหมายมหาชน เนื่องจากหากให๎สัญญาที่ฝุายปกครองทําขึ้นทุกสัญญาเป็นสัญญาทางปกครอง  
ในการตีความสัญญาก็จะต๎องมุํงคํานึงถึงประโยชน์ของมหาชนหรือประโยชน์สาธารณะเป็นสําคัญ 
ยิ่งกวําประโยชน์ของเอกชน ทําให๎คูํสัญญาฝุายเอกชนจะต๎องสละประโยชน์สํวนตนบางประการ  
เพ่ือรักษาไว๎ซึ่งประโยชน์มหาชนหรือประโยชน์สาธารณะ ซึ่งกรณีดังกลําวอาจสร๎างความเสียหาย  
แกํเอกชนได๎ ดังนั้น ในการใช๎อํานาจมหาชนของฝุายปกครองจึงต๎องคํานึงถึงหลักความจํา เป็น
พอสมควรแกํเหตุหรือหลักสัดสํวนในการใช๎อํานาจซึ่งเป็นหลักการสําคัญประการหนึ่งของหลักนิติรัฐ121  
ด๎วยเหตุนี้ฝุายปกครองจึงยอมรับวําสัญญาที่ฝุายปกครองทําขึ้นในบางกรณีอาจเป็นสัญญาทางแพํง 
ที่อยูํภายใต๎ระบบกฎหมายเอกชนซึ่งมีการตีความสัญญาบนพ้ืนฐานที่มุํงคุ๎มครองประโยชน์ของคูํสัญญา
อยํางเทําเทียมกัน 

โดยการพิจารณาความเป็นสัญญาทางปกครองจะต๎องพิจารณาองค์ประกอบ  
2 ประการ คือ 

(1) องค์ประกอบด๎านคูํสัญญา 
องค์ประกอบเรื่องคูํสัญญาเป็นองค์ประกอบพ้ืนฐานประการแรกที่ต๎อง

พิจารณาเนื่องจากไมํวําในการกระทําใดๆ ก็จะต๎องมีผู๎กระทํา และเป็น ไปตามหลักการแบํงแยก
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กฎหมายมหาชนออกจากกฎหมายเอกชนตามทฤษฎีตัวการแหํงกฎหมาย ซึ่งจะพิจารณาลักษณะของ
ตัวการแหํงกฎหมายที่จะเข๎ามาเก่ียวข๎องเป็นคูํกรณีในนิติสัมพันธ์นั้นๆ หากนิติสัมพันธ์นั้นเกี่ยวข๎องกับ
องค์กรของรัฐที่ถืออํานาจปกครองหรือมีตัวการแหํงกฎหมายที่เป็นองค์กรของรัฐอยํางน๎อยฝุายหนึ่ง 
ก็จะจัดให๎อยูํในระบบกฎหมายมหาชนได๎ หากนิติสัมพันธ์นั้นไมํมีความเกี่ ยวพันกับรัฐหรือองค์กร 
ของรัฐเลยก็จะจัดอยูํในระบบกฎหมายเอกชน122  

ดังนั้น ในการพิจารณาความเป็นสัญญาทางปกครองประการแรกจึงต๎อง
พิจารณากํอนวํามีคูํสัญญาฝุายหนึ่งฝุายใดเป็นฝุายปกครองหรือไมํ ซึ่งตามมาตรา 3 แหํงพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 กําหนดวําสัญญาใดจะเป็นสัญญา 
ทางปกครองจะต๎องมีคูํสัญญาอยํางน๎อยฝุายใดฝุายหนึ่งเป็นหนํวยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคล  
ซึ่งกระทําการแทนรัฐ กรณีจึงสอดคล๎องกับทฤษฎีตัวการแหํงกฎหมายดังกลําว 

อยํางไรก็ตาม กรณีหากเห็นได๎ชัดเจนวําคูํสัญญาฝุายใดฝุายหนึ่งเป็น
หนํวยงานทางปกครองหรือบุคคลผู๎กระทําการแทนรัฐก็เข๎าองค์ประกอบนี้ แตํการพิจารณา
องค์ประกอบข๎อนี้อาจมีข๎อต๎องพิจารณาเพ่ิมเติมหากในบางกรณีฝุายปกครองมอบอํานาจให๎เอกชน
ดําเนินกิจการเกี่ยวกับประโยชน์มหาชนหรือประโยชน์สาธารณะซึ่งเป็นหน๎าที่ของฝุายปกครอง โดยมี
ประเด็นจะต๎องพิจารณาวํา (1) ภารกิจหน๎าที่ของฝุายปกครองนั้นต๎องเป็นกรณีที่อาจมอบอํานาจให๎
เอกชนไปดําเนินการได๎ และ (2) หากเป็นภารกิจหน๎าที่ที่ฝุายปกครองสามารถมอบอํานาจให๎เอกชน 
ไปดําเนินการได๎ การมอบอํานาจจะต๎องกระทําโดยมีวิธีการ รูปแบบและผลของการมอบอํานาจ
อยํางไร 

1. การพิจารณาวําภารกิจหน๎าที่ใดของฝุายปกครองอาจมอบอํานาจให๎
เอกชนไปดําเนินการได๎นั้น เห็นวํา ภารกิจหน๎าที่ของฝุายปกครองมี 2 ประเภท123 คือ  

(ก) ภารกิจพ้ืนฐานของรัฐ ซึ่งเป็นภารกิจที่เน๎นสาระสําคัญของความ
เป็นรัฐ อันได๎แกํ ภารกิจด๎านความมั่นคงของรัฐหรือความปลอดภัยของประเทศ ภารกิจด๎านการ
ตํางประเทศระหวํางรัฐ และภารกิจด๎านการรักษาความสงบเรียบร๎อยและสันติสุขภายในชุมชนตํางๆ 
ซึ่งตั้งอยูํภายในอาณาเขตของรัฐซึ่งกระทําโดย ศาล เจ๎าหน๎าที่ตํารวจ เจ๎าหน๎าที่ฝุ ายปกครอง ซึ่งอยูํ
ภายใต๎ความรับผิดชอบของกระทรวงยุติธรรมและกระทรวงมหาไทย 

(ข) ภารกิจลําดับรอง หมายถึง ภารกิจที่จะทําให๎ชีวิตความเป็นอยูํของ
ประชาชนดีขึ้นหรือได๎มาตรฐานขั้นต่ําในฐานะที่เป็นมนุษย์ กลําวคือ เป็นภารกิจด๎านทํานุบํารุงชีวิต
ความเป็นอยูํของประชาชนให๎กินดีอยูํดีซึ่งเป็นงานด๎านการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของรัฐนั่นเอง  

                                                           
122 อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 6, น.26. 
123 อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 6, น.138 – 140. 
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ซึ่งภารกิจลําดับรองแบํงได๎เป็น 2 ประเภท คือ (1) ภารกิจด๎านสังคมวัฒนธรรม ได๎แกํ การศึกษา ด๎านการ
สาธารณสุข ด๎านศิลปวัฒนธรรม ด๎านสังคมสงเคราะห์ ด๎านแรงงานและสวัสดิการสังคม และ (2) 
ภารกิจด๎านเศรษฐกิจ ได๎แกํ ภารกิจด๎านอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม ในการผลิตสินค๎าอุปโภค
บริโภคตํางๆ การค๎าขาย งานบริการ การคมนาคม รวมทั้งการสื่อสารในรูปแบบตํางๆ โดยที่ภารกิจ
ด๎านเศรษฐกิจนั้นก็อาจแยกได๎เป็น 2 ประเภท คือ ประเภทแรก ภารกิจของรัฐในฐานะผู๎ควบคุม
เศรษฐกิจ ซึ่งรัฐโดยหนํวยงานหรือองค์การในกฎหมายมหาชน ได๎แกํ กระทรวง ทบวง กรม และ
องค์กรปกครองสํวนท๎องถิ่นตํางๆ ทําหน๎าที่ในการควบคุมเอกชนผู๎ดําเนินการเนื่องจากต๎องอาศัย
อํานาจสาธารณะหรืออํานาจมหาชนสั่งการและบังคับให๎เกิดผล และ ประเภทที่สอง ภารกิจของรัฐ  
ในฐานะเป็นผู๎ประกอบการหรือเป็นผู๎ดําเนินการทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม ซึ่งรัฐเลือกได๎วํา
จะให๎สํวนราชการเป็นผู๎จัดทํา หรือจัดตั้งองค์การประเภทใหมํที่ เป็นนิติบุคคลขึ้นดําเนินการ  
ทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมโดยเฉพาะอีกลักษณะหนึ่ง โดยมีข๎อสังเกตวําภารกิจของรัฐ  
ในฐานะที่เป็นผู๎ประกอบการทางเศรษฐกิจนั้น หากรัฐเป็นผู๎ดําเนินการเองก็มิได๎ใช๎อํานาจมหาชน
บังคับ แตํเป็นการดําเนินการเชํนเดียวกับธุรกิจของเอกชนที่มุํงแสวงหากําไรเป็นหลักอยํางงาน  
ของเอกชนโดยแท๎ โดยรัฐมีเหตุผลในการเข๎าไปดําเนินการเนื่องจากเอกชนยังไมํพร๎อมที่จะดําเนินการ
หรือเป็นกรณีท่ีอาจมีผลกระทบตํอบริการสาธารณะนั่นเอง 

จากลักษณะภารกิจของรัฐดังกลําว กรณีจึงเห็นได๎วําภารกิจของรัฐ 
ที่สามารถมอบอํานาจให๎แกํเอกชนเป็นผู๎ดําเนินการได๎ คือ ภารกิจลําดับรองซึ่งมีลักษณะตามที่ได๎กลําว
มาแล๎ว 

2. วิธีการ รูปแบบ และผลของการมอบอํานาจให๎เอกชนไปดําเนินภารกิจ 
อันเป็นหน๎าที่ของรัฐ 

(ก) วิธีการมอบอํานาจ 
การมอบอํานาจให๎เอกชนไปดําเนินภารกิจอันเป็นหน๎าที่ของรัฐนั้น  

ฝุายปกครองกระทําได๎ด๎วยวิธีทําเป็นหนังสือมอบอํานาจหรืออาจกระทําโดยปริยายก็ได๎124  
การมอบอํานาจโดยปริยายให๎เอกชนไปดําเนินภารกิจอันเป็นหน๎าที่ของ

รัฐนั้น ได๎แกํ กรณีที่มีกฎหมายกําหนดวํารัฐได๎มอบให๎เอกชนไปดําเนินภารกิจอันเป็นหน๎าที่ของรัฐ 
ดังเชํนตามที่ได๎บัญญัติเรื่องหลักเกณฑ์การกํากับดูแลเอกชนผู๎รับมอบ ในลักษณะที่มอบให๎เอกชน  
ไปดําเนินการลงทุนแตํฝุายเดียว ไมํวําจะเป็นการอนุญาตให๎สัมปทาน หรือการให๎สิทธิในลักษณะใด 
ตามพระราชบัญญัติการให๎เอกชนรํวมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2555 เป็นต๎น 

                                                           
124 อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 5, น.28. 
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กรณีจึงมีข๎อสังเกตวํา การมอบอํานาจให๎เอกชนไปดําเนินกิจการ 
อันเป็นหน๎าที่ของรัฐได๎นั้น จะต๎องมีลักษณะเป็นการมอบให๎เอกชนไปดําเนินการลงทุนแตํฝุายเดียว  
ไมํวําจะเป็นการอนุญาตให๎สัมปทาน หรือการให๎สิทธิในลักษณะใดเทํานั้น มิใชํลักษณะเป็นการรํวมลงทุน 

(ข) รูปแบบการดําเนินการในการมอบอํานาจ 
การที่รัฐได๎มอบอํานาจให๎เอกชนไปดําเนินภารกิจอันเป็นหน๎าที่ของรัฐ 

ไมํวําการมอบอํานาจนั้นจะได๎ทําเป็นหนังสือมอบอํานาจหรือกระทําโดยปริยายนั้น รัฐยังคงมีหน๎าที่
เป็นผู๎กํากับดูแลเอกชนในการดําเนินกิจการนั้นให๎อยูํในสภาพเดียวกันกับที่รัฐเป็นผู๎ดําเนินการ125  

(ค) ผลของการมอบอํานาจ 
เมื่อรัฐมอบอํานาจให๎เอกชนไปดําเนินภารกิจอันเป็นหน๎าที่ของรัฐแล๎ว 

มีผลทําให๎เอกชนผู๎รับมอบอํานาจมีอํานาจดําเนินการในเรื่องที่ได๎รับมอบอํานาจนั้นในฐานะเสมือน
เป็นหนํวยงานทางปกครองซึ่งอาจเข๎าเป็นเป็นคูํสัญญาในสัญญาทางปกครองได๎  

(2) องค์ประกอบด๎านวัตถุประสงค์ของสัญญา 
สัญญาที่จะเป็นสัญญาทางปกครองนั้น นอกจากองค์ประกอบที่จะต๎องมี

คูํสัญญาฝุายใดฝุายหนึ่งเป็นหนํวยงานทางปกครองหรือบุคคลซึ่งกระทําการแทนรัฐตามที่กลําวมาแล๎วนั้น  
ยังจะต๎องพิจารณาพื้นฐานหรือธรรมชาติของกฎหมายของสัญญาซึ่งก็คือเนื้อหาสาระหรือวัตถุประสงค์
ของสัญญาประกอบด๎วย โดยที่ได๎กลําวมาแล๎วในตอนต๎นวํา แม๎วําฝุายปกครองจะมีภารกิจเกี่ยวกับ
ประโยชน์มหาชนหรือประโยชน์สาธารณะแตํมิใชํวําสัญญาที่ฝุายปกครองทําขึ้นทุกสัญญาจะเป็น
สัญญาทางปกครองนั้น กรณีจึงเห็นได๎วําสัญญาทางปกครองจะต๎องมีองค์ประกอบด๎านวัตถุประสงค์
หรือเนื้อหาของสัญญา คือ เป็นสัญญาที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือให๎การจัดทําบริการสาธารณะบรรลุผล  
หรือมีวัตถุประสงค์ให๎ประโยชน์ในทรัพย์สินของรัฐหรือในทรัพย์สินที่รัฐมีหน๎าที่ดูแล 

โดยมีข๎อสังเกตในการพิจารณา 2 ประการ คือ ประการแรก สัญญาที่มี
วัตถุประสงค์เพ่ือให๎การจัดทําบริการสาธารณะบรรลุผล คือ สัญญาที่ฝุายปกครองต๎องใช๎อํานาจ
เหนือกวํา ตามทฤษฎีการกระทําที่ต๎องใช๎อํานาจเหนือ เพ่ือให๎การดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะ
บรรลุผล กลําวคือ หากสัญญานั้นเป็นสัญญาเกี่ยวกับการบริการสาธารณะ แตํเกี่ยวข๎องไปในทาง
บริหารจัดการ หรือไมํเกี่ยวข๎องกับการบรรลุวัตถุประสงค์ของการบริการสาธารณะ สัญญานั้นก็เป็น
สัญญาทางแพํงนั่นเอง ประการที่สอง สัญญานั้นต๎องไมํมีลักษณะที่รัฐเป็นผู๎ดําเนินการเองในภารกิจ
ของรัฐทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมซึ่งเป็นการดําเนินการเชํนเดียวกับธุรกิจ ของเอกชน 
ที่มุํงแสวงหากําไรเป็นหลัก126  

                                                           
125 อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 8, น.18., น.33. 
126อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 5, น.18. 
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ทั้งนี้  การแบํงแยกสัญญาทางปกครองออกจากสัญญาทางแพํงของ 
ฝุายปกครองจะต๎องพิจารณาวํา สัญญานั้นมีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครองหรือไมํกํอน 

หากอธิบายความหมายของสัญญาทางปกครองโดยพิจารณาหลักการ
ดังกลําวข๎างต๎น และหลีกเลี่ยงการให๎เหตุผลในลักษณะที่ไมํถูกต๎องตามหลักการหรือไมํเกี่ยวข๎องกับ 
การพิจารณาความหมายของสัญญาทางปกครองก็จะทําให๎ลดความสับสนของการอธิบายความหมาย
ของสัญญาทางปกครองได๎ 
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สมยศ เชื้อไทย. หลักกฎหมายมหาชนเบื้องต้น. พิมพ์ครั้งที่ 8 (กรุงเทพมหานคร : วิญญูชน, 2555) 
สุพิศ ประณีตพลกรัง. การวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล. กรุงเทพมหานคร : อฑตยา มิเล็น

เนียม, 2546 
สุรพล นิติไกรพจน์. สัญญาทางปกครอง. กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 
 2555 
ส านักงานศาลปกครอง. รวมเหตุผลและความเป็นมาเป็นรายมาตราของร่างพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. .... . พฤษภาคม 2548. พิมพ์ครั้งที่ 2  
 
บทความ 
 
กมลชัย รัตนสกาววงศ์. ความพยายามในการน าแนวความคิดและหลักกฎหมายเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง

ของต่างประเทศมาใช้บังคับในประเทศไทยในภาพรวม. วารสารกฎหมายปกครอง (ธันวาคม), 2541  
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เอกสารอิเล็กทรอนิกส์ 
ส านักเลขานุการคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล, “ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจ

หน้าที่ระหว่างศาล”
http://www.supremecourt.or.th/webportal/maincode/content.php?content=
component/content/view.php&id=39&base=19&base=19 
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ประวัติผู้เขียน 
 
ชื่อ     นางสาวนิรมล อินทาปัจ 
วันเดือนปีเกิด    3 พฤษภาคม 2526 
วุฒิการศึกษา    ปีการศึกษา 2547: นิติศาสตรบัณฑิต 
     มหาวิทยาลัยรามค าแหง 
ต าแหน่ง     พนักงานคดีปกครอง 
 
ผลงานทางวิชาการ 
 
นิรมล อินทาปัจ. “การศึกษาเปรียบเทียบความเห็นของศาลปกครองและศาลยุติธรรมในคดีที่เก่ียวกับ

สัญญาทางปกครองของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล” วิทยานิพนธ์
นิติศาสตรบัณฑิต (กฎหมายมหาชน) มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2558. 

 
ประสบการณ์ท างาน   2553 – ปัจจุบัน พนักงานคดีปกครอง ส านักงานศาลปกครอง 
     2551 – 2553 นิติกร ส านักงานปลัดกระทรวงการคลัง 
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