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บทที่  3 
ประเภทของสัญญาทางปกครองในประเทศไทย 

 
3.1  สัญญาทางปกครองระหวางรัฐ หรือหนวยงานของรฐัดวยกัน  
 ในหวัขอนี้ มีหลักกฎหมายมหาชนทัว่ไปสองประการ ที่เกีย่วกับสัญญาทางปกครอง
ประการแรก สัญญาระหวางนติิบุคคลมหาชนสองนิติบุคคลจะมลัีกษณะเปนสญัญาทางปกครอง
เสมอ  เชน  สัญญาระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ประการที่สอง  สัญญาที่ทําระหวาง
เอกชน  คูสัญญาเปนเอกชนทั้งสองฝาย  จะไมสามารถเปนสัญญาทางปกครองได  แมวาหนาที่ใน
การทําตามสัญญา หรือหนี้ที่เกิดขึ้นตามสัญญาจะเปนการดําเนินบรกิารสาธารณะก็ตาม15 
 ในประเทศฝรัง่เศส  เดิมมิไดแยกกรณีของสัญญาที่คูสัญญาฝายหนึ่งเปนเอกชน และอีก
ฝายหนึ่งเปนนติิบุคคลมหาชน ตอมา ศาลชี้ขาดอํานาจศาล  ไดวางหลักใหมวา  "สัญญาที่ทําระหวาง
นิติบุคคลมหาชนดวยกนันั้น  โดยหลักแลว  มีลักษณะเปนสัญญาทางปกครอง"      นบัแตศาลชี้ขาด
อํานาจศาลไดวางหลักนี้  สัญญาที่คูสัญญาทั้งสองฝายเปนนิติบุคคลมหาชนดวยกัน  ใหสันนษิฐาน
วาสัญญานั้นเปนสัญญาทางปกครอง  เนือ่งจากการดําเนินการของนติิบุคคลมหาชนนั้น  ตามปกติ
ยอมใชวิธีการในการบริหารแบบมหาชน  แตหลักดงักลาว  ไมใชบังคบัในกรณีที่ เมือ่พิจารณาวัตถุ
แหงสัญญาแลว  สัญญานั้น เพียงแตกอใหเกิดนิติสัมพนัธตามกฎหมายเอกชนเทานัน้  เชน สัญญาที่
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ทําสัญญากับการไฟฟา เพือ่ซ้ือกระแสไฟฟา ทองถ่ินมีฐานะเปนเพยีง
ผูใชบริการไฟฟาเหมือนเอกชนทั่วไป16 
 ในประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมัน  สัญญาทางปกครองที่คูสัญญามีฐานะเทาเทยีม
กัน  สวนใหญเปนสัญญาระหวางองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองของรัฐดวยกันเอง  เหตุที่มีสัญญา
ทางปกครองประเภทนี้ เพราะกฎหมายตองการใหเครือ่งมือแกองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองที่จะ
กอตั้งนิติสัมพนัธทางปกครองกับองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองอื่น  ซ่ึงนิติสัมพันธเชนวานี้  ไม

                                                        
 15ฌ็อง-โกลด เวเนเซีย.  (2546, 1 มกราคม - เมษายน).  “สัญญาทางปกครอง.”  วิชาการศาลปกครอง, 3, 
1.  หนา 38. 
 16บุบผา  อัครพิมาน.  (2545).  สัญญาทางปกครอง : แนวคิด และหลักกฎหมายของฝรั่งเศส และของ
ไทย.  หนา 25-26. 
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อาจกอตั้งโดยอาศัยคําส่ังทางปกครองฝายเดียวได  เพราะคูสัญญามีฐานะเทาเทยีมกัน17   ยกตวัอยาง
เชน  สัญญาที่องคกรปกครองตนเองสวนทองถ่ินสองแหงที่มีอาณาเขตติดตอกัน  อาจตกลงกําหนด
สิทธิหนาที่ในการดูแลรักษาลําน้ํา    ที่ตั้งอยูระหวางองคการปกครองสวนทองถ่ินทั้งสองแหงได  
สัญญาดังกลาวเปนสัญญาทางปกครอง   หากองคการปกครองสวนทองถ่ินใดไมปฏิบัติตามสัญญา  
องคการปกครองสวนทองถ่ินอีกแหงหนึ่ง อาจฟองรองยงัศาลปกครองใหมีคําบังคับได18   หรือการ
รวมทุนกนัสรางเครื่องกําจัดขยะของระหวางสองเทศบาล  เปนตน 
 เมื่อสังเกตลักษณะทั่วไปของสัญญาซึ่งคูสัญญาทั้งสองฝายเปนนิติบุคคลมหาชนดวยกัน 
อันเปนสัญญาทางปกครองแลว  จะเห็นไดวา  คูสัญญาตางมีฐานะที่เทาเทียมกัน  โดยท้ังสองฝาย
ตางก็เปนฝายปกครอง  หรือเปนผูใชอํานาจรัฐเหมือนกัน  ดังนั้น  เมื่อเกิดขอพิพาทจากสัญญา
ดังกลาวขึ้น  การที่จะใชมาตรการบังคับตามสัญญาทางปกครอง  โดยใหคูสัญญาอีกฝายหนึ่งเขา
บังคับการใหเปนไปตามสัญญาไดเอง  อันเปนลักษณะการใชอํานาจเหนือ โดยมิตองฟองรองยังศาล
ใหศาลออกคําบังคับนั้น  จึงมิอาจทําไดในสัญญาซึ่งคูสัญญาทั้งสองฝายตางเปนนิติบุคคลมหาชน
ดวยกันนี้   โดยขอพิพาทที่เกิดขึ้น   ตองสงใหศาลปกครอง เปนผูพิจารณาพิพากษา    ทั้งนี้  ยัง
สอดคลองกับบทบัญญัติในมาตรา  55  แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  พ.ศ.  
2539  อีกดวย โดยมาตราดังกลาวบัญญัติวา   "การบังคับทางปกครอง ไมใชกับเจาหนาที่ดวยกัน" 
 อยางไรก็ดี   กรณีที่คูสัญญาที่พิพาทกัน  ตางก็เปนหนวยงานของรัฐนี้  หากเปนขอ
พิพาททางแพง    ในเดือนมนีาคม  พ.ศ.  2539   รัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตร ี (ทานอาจารย
โภคิน  พลกลุ)  ไดเสนอใหคณะรัฐมนตรีพิจารณาเกีย่วกับ  “การยุติการดําเนินคดีแพงของสวน
ราชการ และหนวยงานทีเ่กีย่วของ”   เพื่อกําหนดแนวทางปฏิบัติ ใหยุติการดําเนินการใหไดภายใน
ฝายบริหาร โดยใหมีคณะกรรมการชุดหนึ่ง เพื่อพิจารณาชี้ขาดการยตุิในการดําเนนิคดีแพงของสวน
ราชการ ซ่ึงตั้งโดยมติคณะรฐัมนตรี เปนผูช้ีขาด19   โดยคณะกรรมการดงักลาว ประกอบไปดวย 
 1.  รัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตร ี เปนประธานกรรมการ20 
 2.  ปลัดกระทรวงการคลัง   เปนกรรมการ 
 3.  ปลัดกระทรวงยุติธรรม   เปนกรรมการ21 

                                                        
 17แหลงเดิม.  หนา 76. 
 18วรเจตน   ภาคีรัตน.  (2546).  หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง และการกระทําทางปกครอง.  
หนา 219. 
 19มติคณะรัฐมนตรี  วันที่  11  มีนาคม  2540 
 20ตอมาไดเปลี่ยนเปน  รัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรม  ตามมติคณะรัฐมนตรี  วันที่  19  มีนาคม  2545 
 21เพิ่มขึ้นตามมติคณะรัฐมนตรี  วันที่  1  ตุลาคม  2545 
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 4.  เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา เปนกรรมการ 
 5.  อัยการสูงสุด   เปนกรรมการ และเลขานุการ 
 ขอพิพาทในคดีแพง  ที่คณะกรรมการชุดนีจ้ะวินิจฉยั   ไดแก    ขอพพิาทระหวางสวน
ราชการกับสวนราชการ     สวนราชการกับรัฐวิสาหกจิ    รัฐวิสาหกจิกบัรัฐวิสาหกจิ     สวนราชการ
กับเอกชน     และรัฐวิสาหกจิกับเอกชน22      โดยกรณีขอพิพาทระหวางสวนราชการดวยกัน   สวน
ราชการกับรัฐวิสาหกจิ     หรือ  รัฐวิสาหกจิดวยกนั   ใหสวนราชการ  หรือรัฐวิสาหกิจนั้น   สงเรื่อง
พิพาทใหสํานกังานอัยการสูงสุดดําเนินการโดยทันที    และใหสํานกังานอัยการสูงสุดสงเรื่องให
คณะกรรมการชี้ขาดการยุตใินการดําเนินคดีแพงของสวนราชการ และหนวยงานทีเ่กีย่วของ  เพื่อ
พิจารณาตดัสินชี้ขาด    และเสนอคณะรฐัมนตรีพิจารณาเพื่อทราบ     โดยอํานาจหนาที่ของ
คณะกรรมการดังกลาว  กเ็พือ่ที่จะชี้ขาดวาจะใหดําเนินคดีตอไปหรือไม  ประการใด   ทั้งนี้เพราะอยู
บนพื้นฐานที่วา ตางก็เปนหนวยงานของรัฐดวยกัน  แมจะดําเนินคดีจนคดีถึงที่สุด  งบประมาณที่จะ
นํามาใชชําระตามคําพิพากษา  ก็ลวนแตเปนงบประมาณจากงบประมาณแผนดินเดียวกันทั้งส้ิน23 
 กรณีการยุติการดําเนินคดี  ตามมติคณะรฐัมนตรีดังที่กลาวมานี้  แมจะเปนกรณกีารยุติ
การดําเนนิคดแีพงเทานัน้  ไมครอบคลุมถึงกรณีพิพาทเกีย่วดวยสัญญาทางปกครอง  แตก็นับวาเปน
แนวความคิดในการระงับขอพิพาทที่ดี  ประหยดัคาใชจายในการดําเนนิคดี   และลดภาระของศาล 
และบุคลากรที่เกี่ยวของลงไปอยางมาก   จึงนาจะไดนําแนวคดิตามมติคณะรัฐมนตรี  ซ่ึงเปนการยุติ
การดําเนนิคดแีพง   มาใชกบัคดีพิพาทเกีย่วกับสัญญาทางปกครองดวย   เพราะโดยหลักแลว  ไม
ควรที่จะใหขอพิพาทภายในฝายปกครอง ตองไปสูกระบวนการทางศาล  ใหศาลตองชี้ขาดอีกครั้ง  
โดยควรจะมีองคกรภายในฝายปกครองเอง มาจัดการกับปญหาภายในใหเสร็จสิ้นไปทีเดียว    
 กระบวนการในการยุตกิารดาํเนินคดีพพิาทเกี่ยวดวยสัญญาทางปกครองนั้น  อาจ
เทียบเคียงกับกรณีการยุติการดําเนินคดแีพง ตามมติคณะรัฐมนตรีดังกลาวมาแลวได   โดยเมื่อมีขอ
พิพาทเกีย่วดวยสัญญาทางปกครอง  ซ่ึงคูสัญญาเปนหนวยงานของรัฐดวยกัน  กใ็หสงขอพิพาท
ดังกลาว  ไปยังคณะกรรมการ   ซ่ึงนาจะไมใชคณะกรรมการชุดเดียวกับที่ไดวินิจฉยัในคดแีพง   
เนื่องจากขอพพิาทของหนวยราชการนั้น   คําวาหนวยราชการ   นั้น  หมายถึง  ราชการสวนกลาง    
ราชการสวนภมูิภาค  และรัฐวิสาหกจิ   ดังนั้น  ภาระงานของคณะกรรมการชุดนี้จึงมอียูเปนจํานวน
มาก   ประกอบกับกรรมการแตละทานกเ็ปนกรรมการโดยตําแหนง  ซ่ึงมีภาระงานที่ตองทําเปน
                                                        
 22กรณีรัฐวิสาหกิจที่ดําเนินธุรกิจการคา หรือบริการเปนปกติ ไดรับยกเวน ตามมติคณะรัฐมนตรี  วันที่  
21  มี.ค.  2541 
 23สอดคลองกับมติคณะรัฐมนตรี  วันที่  11 พ.ย.  2496  ที่วา  “หามมิใหสวนราชการ และรัฐวิสาหกิจ
ฟองความแพงกัน  เพราะเปนของรัฐบาลดวยกัน” 
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ประจํารวมอยูดวย   จึงสมควรที่จะตองมีคณะกรรมการชุดใหม  เพื่อพิจารณายตุิขอพิพาททาง
ปกครอง  เรียกชื่อวา  คณะกรรมการชี้ขาดการยุตใินการดําเนินคดีสัญญาทางปกครอง ระหวางสวน
ราชการ และหนวยงานที่เกี่ยวของ 
 เมื่อคณะกรรมการชี้ขาดคดีสัญญาทางปกครอง  ไดรับขอพิพาทของสวนราชการมาแลว  
ก็จะทําการวนิจิฉัยวา  ขอพพิาทดังกลาว  เปนขอพิพาทสําคัญ  หรือขอพิพาทเล็กนอย   หากเปนขอ
พิพาทสําคัญ  ก็จะมีคําส่ังใหไปดําเนินการตอทางศาลปกครอง  แตหากเปนคดีเล็กนอย  ก็จะไดมี
คําส่ังใหหนวยงานของรัฐที่เปนฝายผิดสัญญาปฏิบัติตาม   และใหหนวยงานของรัฐที่ตกอยูภายใต
คําส่ังดังกลาว  ตั้งงบประมาณเพื่อชําระใหแกหนวยงานคูสัญญาตอไป  เพราะกรณดีงักลาว  ไมอาจ
ใชการบังคับคดีโดยยึด  อายดัทรัพยได  เนือ่งจากทรัพยของราชการ  ไมตกอยูภายใตการบังคับคดี 
 
3.2  สัญญาทางปกครองระหวางรัฐ  กับเอกชน 
 สัญญาทางปกครองประเภทนี้  โดยปกติ เปนสัญญาระหวางองคกรเจาหนาที่ฝาย
ปกครองฝายหนึ่ง  กับเอกชนอีกฝายหนึ่ง  ในแงความสัมพันธทั่วไปทางมหาชน  ฝายปกครองมี
ฐานะที่เหนือกวาเอกชน  แตเมื่อเขาทําสัญญาแลว  กฎหมายเยอรมันคงเนนความเทาเทียมกันของ
คูสัญญา  คูสัญญาฝายปกครองจะไดรับสิทธิพิเศษ  เชน  การแสดงเจตนาเลิกสัญญาฝายเดียว  ก็
เฉพาะในกรณีที่จําเปน และในเงื่อนไขที่เครงครัดจริง ๆ เทานั้น 
 สัญญาทางปกครองที่โดยหลักแลวคูสัญญามีฐานะไมเทาเทียมกันนี้  แมวาโดยปกติจะ
เปนเรื่ององคกรเจาหนาที่ฝายปกครองใชเปนเครื่องมือแทนการออกคําสั่งทางปกครองก็ตาม  แต
สัญญาดังกลาวก็มิไดจํากัดเฉพาะการเปนเครื่องมือแทนการออกคําสั่งทางปกครองเทานั้น  แตยัง
รวมถึงกรณีอ่ืน ๆ ที่เปนการตกลงกอตั้งนิติสัมพันธทางปกครองระหวางองคกรเจาหนาที่ฝาย
ปกครองกับเอกชนดวย24  สัญญาประเภทนี้ ยืนอยูในความสัมพันธระดับบน และลาง ยกตัวอยาง
เชน  สัญญาเกี่ยวกับการจายเงินอุดหนุนที่รัฐใหแกเอกชน  หรือสัญญาเกี่ยวกับการใชประโยชน
สาธารณะ25 
 การแยกหมวดหมูของสัญญาทางปกครองที่จะไดนําเสนอตอไปนี้  จะไดจัดแยกตามคํา
นิยาม  มาตรา  3  ของพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง และวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  2542  

                                                        
 24บุบผา  อัครพิมาน.  เลมเดิม.  หนา 76. 
 25บวรศักดิ์  อุวรรณโณ และคณะ.  เลมเดิม.  หนา  73. 
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และตามที่ที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดไดวางหลักเอาไว    รวมถึงตามที่
คณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล  ไดเคยมีคําวินิจฉัยเอาไว  ตามลําดับ 
 3.2.1  สัญญาทางปกครองทีฝ่ายปกครอง ไมอาจใชมาตรการบังคับทางปกครองไดเอง 
 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒  มาตรา 3  
ไดบัญญัติประเภทของสัญญาทางปกครองเอาไวกวาง ๆ  4  ประเภท  ไดแก  สัญญาสัมปทาน   
สัญญาที่ใหจัดทําบริการสาธารณะ     สัญญาจัดใหมีส่ิงสาธารณูปโภค   และสัญญาแสวงหา
ประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ     และตอมา  ศาลปกครองสูงสุด  ไดวางหลักขยายขอบเขต
ความหมายของสัญญาทางปกครองตามมาตรา  3  แหงพระราชบัญญัติดังกลาวเพิ่มเติมวา   "สัญญา
ใดจะเปนสัญญาทางปกครองตามที่บัญญัติไวในมาตรา  3  แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง 
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒   ไดนั้น  ประการแรก  คูสัญญาอยางนอยฝายหนึ่งตอง
เปนหนวยงานทางปกครอง หรือเปนบุคคลซึ่งไดรับมอบหมายใหกระทําการแทนรัฐ    ประการที่
สอง  สัญญานั้น มีลักษณะเปนสัญญาสัมปทาน  สัญญาที่ใหจัดทําบริการสาธารณะ  หรือจัดใหมีส่ิง
สาธารณูปโภค  หรือแสวงหาประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ   หรือเปนสัญญาที่หนวยงานทาง
ปกครอง หรือบุคคลซึ่งกระทําการแทนรัฐตกลงใหคูสัญญาอีกฝายหนึ่งเขาดําเนินการ  หรือเขารวม
ดําเนินการบริการสาธารณะโดยตรง  หรือเปนสัญญาที่มีขอกําหนดในสัญญาซึ่งมีลักษณะพิเศษที่
แสดงถึงเอกสิทธิของรัฐ  ทั้งนี้  เพื่อใหการใชอํานาจทางปกครอง หรือการดําเนินกิจการทาง
ปกครอง  ซ่ึงก็คือการบริการสาธารณะบรรลุผล   ดังนั้น  หากสัญญาใดเปนสัญญาที่หนวยงานทาง
ปกครอง  หรือบุคคลซึ่งกระทําการแทนรัฐมุงผูกพันตนกับคูสัญญาอีกฝายหนึ่งดวยใจสมัครบน
พื้นฐานแหงความเสมอภาค  และมิไดมีลักษณะเชนที่กลาวมาแลวขางตน  สัญญานั้น ยอมเปน
สัญญาทางแพง"26 
 ตั้งแตศาลปกครองเปดทําการ  คือวันที่  9  มีนาคม  2544  ไดมีคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญา
ทางปกครองหลายคดี  ศาลปกครองไดวินิจฉัยแยกประเภทของคดีสัญญาทางปกครองตาง ๆ  ไว
ดังตอไปนี้ 
 3.2.1.1  สัญญาสัมปทาน 
 "สัมปทาน"  พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2542  หมายความวา การที่ฝาย
ปกครองอนุญาตใหเอกชนมีสิทธิจัดทําบริการสาธารณะบางอยาง หรือจัดทําประโยชนเกี่ยวกับ
                                                        
 26โภคิน  พลกุล.  (2544, 18 กันยายน).  คําอธิบายเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง, เอกสารประกอบการ
พิจารณา เรื่อง สัญญาทางปกครอง ของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด.  อางถึงใน นพเกา  เถื่อนชัย.   
(2548).  ความหมายของสัญญาทางปกครอง  :  ศึกษาจากคําวินิจฉัยของศาลปกครอง  และคณะกรรมการวินิจฉัย
ชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล.  หนา 63. 
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ทรัพยากรธรรมชาติ  ภายในระยะเวลา และเงื่อนไขที่ฝายปกครองกําหนด  ดวยทุน และความเสี่ยง
ภัยของเอกชนเอง  โดยฝายปกครองใหสิทธิเอกชนที่จะเรียกเก็บคาบริการจากประชาชนผูใชบริการ  
เชน ใหเดินรถแลวใหเก็บคาโดยสาร เปนตน     สัญญาสัมปทานนี้  ศาลปกครองวินิจฉัยตามที่
บัญญัติในมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
๒๕๔๒ เทานั้น มิไดวางหลักใดเพิ่มเติม   การที่จะพิจารณาวาสัญญาใดเปนสัญญาทางปกครอง
เพราะมีลักษณะเปนสัญญาสัมปทาน  สัญญานั้นจะตองมีลักษณะสําคัญ  ประกอบดวย  (1)  ฝาย
ปกครองตกลงใหเอกชนคูสัญญาจัดทําบริการสาธารณะ หรือทําประโยชนกับทรัพยากรธรรมชาติ
ไดดวยทุนของเอกชนเอง ความสัมพันธระหวางฝายปกครอง กับเอกชนเปนความสัมพันธทาง
สัญญา  บุคลากรของเอกชนไมมีฐานะเปนเจาหนาที่ของรัฐ  (2)  ทรัพยสินที่ผูรับสัมปทานนํามาใช
ในการจัดทําบริการสาธารณะ ถือเปนทรัพยสินของเอกชน  ไมไดรับความคุมครองเชนทรัพยสิน
ของรัฐ  (3)  กิจการที่ใหเอกชนจัดทํา ฝายปกครองมีอํานาจควบคุม และมีอํานาจกําหนดเงื่อนไขใน
การเพิกถอนสัมปทานไวดวย  และ (4) บริการสาธารณะที่ใหเอกชนดําเนินการ ตองไมเปนบริการ
สาธารณะที่เกี่ยวกับความมั่นคง หรือความปลอดภัยของประเทศ27 
 สัญญาสัมปทาน  จะประกอบไปดวย  สัมปทานบริการสาธารณะ ประเภทหนึ่ง   และ
สัมปทานแสวงหาประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ อีกประเภทหนึ่ง  คดีสัญญาสัมปทานจากคํา
วินิจฉัยของศาลปกครองที่สําคัญ  ไดแก 
 3.2.1.1.1  สัญญาสัมปทานบริการสาธารณะ 
 สัญญาระหวางบริษัท  ทีทีแอนดที  จํากัด  (มหาชน)  ผูฟองคดี  กับ  องคการโทรศัพท
แหงประเทศไทย  ผูถูกฟองคดี   คูกรณีทําสัญญารวมการงาน และรวมลงทุนขยายบริการโทรศัพท
ในเขตภูมิภาค 1.5 ลานเลขหมาย  ขอกําหนดในสัญญากําหนดขึ้นโดยอางอิงอํานาจหนาที่ตาม
กฎหมายของผูถูกฟองคดี  ตอมามีการบังคับใชรัฐธรรมนูญ  ซ่ึงใหมีกฎหมายวาดวยองคกรจัดสรร
คล่ืนความถี่ และกํากับกิจการวิทยุกระจายเสียง  และกิจการโทรคมนาคม  ทําใหสถานะของผูถูก
ฟองคดีเปลี่ยนไป  จากผูมีอํานาจสิทธิขาดในการประกอบกิจการโทรศัพท และกํากับดูแลการ
ประกอบกิจการโทรคมนาคม  เปนเพียงผูประกอบกิจการโทรคมนาคมรายหนึ่ง  ขอกําหนดใน
สัญญาดังกลาวจึงมีลักษณะที่ขัดตอหลักการแขงขันโดยเสรีอยางเปนธรรมตามรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย   ผูถูกฟองคดีจึงมีหนาที่ตองแกไขสัญญาใหสอดคลองกับกฎหมาย  ผูฟองคดีมี
หนังสือขอใหผูถูกฟองคดีแกไขสัญญาแลว  แตผูถูกฟองคดีไมไดดําเนินการ   ขอใหผูถูกฟองคดี

                                                        
 27นพเกา  เถื่อนชัย.  (2548).  ความหมายของสัญญาทางปกครอง : ศึกษาจากคําวินิจฉัยของศาลปกครอง 
และคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล.  หนา 106. 
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รวมกับผูฟองคดีแกไขสัญญารวมการงาน และรวมทุนขยายบริการโทรศัพทในภูมิภาค  งดเวนการ
ใชสิทธิบางประการตามสัญญา  หรือแตงตั้งบุคคลอื่นเพื่อทําหนาที่ตาง ๆ ตามขอกําหนดในสัญญา
ดังกลาวแทนผูถูกฟองคดี 
 คดีดังกลาวมีประเด็นขอพิพาทขึ้นสูการพิจารณาของศาลปกครองสูงสุด  ซ่ึงศาล
ปกครองสูงสุดก็ไดวินิจฉัยวา  คดีดังกลาวมีลักษณะเปนสัญญาสัมปทาน และสัญญาที่ใหจัดทํา
บริการสาธารณะ  จึงเปนสัญญาทางปกครองตามมาตรา  3  แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง 
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.  ๒๕๔๒28 
 กรณีดังกลาว  มิใชการปฏิบัติผิดสัญญาอยางชัดแจง  หากแตเปนการที่คูสัญญาฝาย
เอกชน  รองขอใหคูสัญญาฝายปกครอง  แกไขขอกําหนดในสัญญาใหเปนไปตามสภาพแวดลอม
ทางกฎหมายที่เปลี่ยนแปลงไป   ซ่ึงการขอแกไขขอกําหนดในลักษณะนี้  จําตองพิจารณากฎหมายที่
หลากหลาย  เชน  รัฐธรรมนูญ   กฎหมายวาดวยองคการโทรศัพท  หรือกฎหมายวาดวยองคกร
จัดสรรคลื่นความถี่  ประกอบกับตองพิจารณาขอสัญญาที่จะแกไข   โดยสภาพแลวจะเห็นไดวามี
ขั้นตอน  กระบวนการที่ซับซอน  มีขอเท็จจริง และขอกฎหมายตองพิจารณารวมดวยอยางมาก  ขอ
พิพาทตามประเด็นนี้  จึงสมควรที่จะใหศาลปกครอง  เปนผูวินิจฉัยช้ีขาด 
 ในทางตรงกันขาม  หากคูสัญญาฝายปกครอง ตองการจะเปลี่ยนแปลงแกไขขอสัญญา 
เพราะเหตุที่สภาพแวดลอมทางกฎหมายที่เปลี่ยนแปลงไป   เมื่อพิจารณาถึงผลของการเปนสัญญา
ทางปกครอง  ซ่ึงคูสัญญาฝายปกครอง สามารถแกไขขอสัญญาฝายเดียวได  แมวาขอสัญญาจะเปน
เชนใดก็ตาม   เพราะฝายปกครอง ยอมมีเอกสิทธิพิเศษบางประการอยูเหนือฝายเอกชน  หากขอ
สัญญาที่แกไขนั้น  เปนไปเพื่อประโยชนสาธารณะ  กรณีนี้จึงไมมีความจําเปนตองใชมาตรการ
บังคับทางปกครอง 
 การใหบริการโทรศัพท  เปนบริการสาธารณะอยางหนึง่  องคการโทรศัพท ซ่ึงเปน
หนวยงานของรัฐ  ทําสัญญารวมการงานใหบริษัท ทีที แอนดท ี จํากัด  เขารวมดําเนนิบรกิาร
สาธารณะโดยตรง  สัญญาดังกลาว  คูสัญญาตางก็ประกอบกิจการอยางเดียวกัน  ซ่ึงมีลักษณะเปน
การแขงขันกนั  เชนนี้  คูสัญญาฝายรัฐเปนผูกํากับดแูลกิจการ  และคูสัญญาฝายเอกชนเปนผู
ประกอบกิจการ การจะใหคูสัญญาฝายเอกชนตองตกลงยินยอมใหคูสัญญาฝายรัฐ ใชมาตรการ
บังคับทางปกครองไดทันทีเมื่อตนผิดสัญญา  โดยสภาพทางธุรกิจแลว  จึงไมอาจเปนไปได 
 สั ญญ า ร ะหว า ง  บ ริษั ท  แพ็ ค ล้ิ ง ค  (ปร ะ เ ท ศ ไท ย )  จํ า กั ด  ผู ฟ อ ง ค ดี  กั บ 
การสื่อสารแหงประเทศไทย ผูถูกฟองคดี  คูกรณีทําสัญญาสัมปทานบริการสาธารณะ เพื่อใหบริการ
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วิทยุติดตามตัวระบบดิจิตอล  โดยสัญญากําหนดใหผูฟองคดีจัดทําบริการสาธารณะดานการสื่อสาร
ดวยวิทยุติดตามตัวแกประชาชนทั่วไป  มีเครือขายใหบริการทั่วประเทศ  มีการแบงรายไดรวมกัน
ระหวางผูฟองคดี และผูถูกฟองคดี  มีกําหนดระยะเวลา 15 ป โดยผูฟองคดี เปนผูจัดหา และ
จัดเตรียมเครื่อง และอุปกรณทั้งหมดใหมีจํานวนเพียงพอตอการใชงาน  รวมทั้งดําเนินการใหมี
บริการวิทยุติดตามตัว และบํารุงรักษาซอมแซมเครื่อง และอุปกรณทั้งหมดดวยคาใชจายของผูฟอง
คดีเอง   ใหบรรดาเครื่อง และอุปกรณทั้งหมด ตกเปนกรรมสิทธิ์ของผูถูกฟองคดี ตั้งแตวันเริ่มเปด
ใหบริการ   สวนเครื่อง และอุปกรณที่ผูฟองคดีนํามาใชหลังจากวันเปดทําการ ใหตกเปนกรรมสิทธิ์
ของผูถูกฟองคดี เมื่อผูถูกฟองคดีตรวจสอบ และใหความเห็นชอบเปนหนังสือแลว  ขอพิพาทในคดี
นี้ เนื่องมาจาก ผูถูกฟองมีหนังสือแจงใหผูฟองคดีไปทําสัญญาขอใชอาคารสถานที่ของผูถูกฟองคดี 
โดยมีขอกําหนดวาจะตองเรียกเก็บคาใชจายตามที่ผูถูกฟองคดีกําหนด แตผูฟองคดีปฏิเสธที่จะทํา
สัญญาดังกลาว   ตอมาผูถูกฟองคดีมีหนังสือแจงใหผูฟองคดีชําระเงินคาบํารุงรักษาพื้นที่ จํานวน 
72,150,344.- บาท  และตอมา  ผูถูกฟองคดีไดมีหนังสือใหผูฟองคดีชําระเงินคาบํารุงรักษาพื้นที่
จํานวน 81,509,848.- บาท  มิฉะนั้นจะใชสิทธิบังคับตามหลักประกัน และจะใชสิทธิบอกเลิกสัญญา
ใหบริการวิทยุติดตามตัวนี้เสีย29 
 กรณีการผิดสัญญาในคดีนี้  ไดแก  เมื่อคูสัญญาฝายเอกชน ใชที่ดินของคูสัญญาฝาย
ปกครอง ในการติดตั้งเครือขายสัญญาณวิทยุติดตามตัว   แตฝายเอกชน  ยังมิไดทําสัญญาขอใช
บริเวณจากฝายปกครอง  อีกทั้งเมื่อคูสัญญาฝายปกครองมีหนังสือใหชําระคาบํารุงรักษาพื้นที่ ฝาย
เอกชน ก็ไมชําระ   จะเห็นไดวา  สัญญาทางปกครองเชนนี้  มีลักษณะเปนสัญญาทางธุรกิจ ซ่ึงมี
ความซับซอน  และมีการขัดกันเรื่องผลประโยชน  และเกี่ยวของกับการใหบริการสาธารณะโดยตรง  
คูสัญญาจึงเสมือนมีฐานะที่เทาเทียมกัน   จึงไมควรใหคูสัญญาฝายปกครองใชมาตรการบังคับไดเอง
เมื่อคูสัญญาฝายเอกชนผิดสัญญา       คดีพิพาทที่เกิดจากการผิดสัญญาทางปกครองชนิดนี้  จึงตอง
อยูในอํานาจพิจารณาของศาลปกครอง 
 สั ญญ า ร ะห ว า ง  บ ริ ษั ท  เ ท เ ล เ ม ด  คอ ร ป อ เ ร ชั่ น  จํ า กั ด   ผู ฟ อ ง ค ดี   กั บ 
การสื่อสารแหงประเทศไทย  ผูถูกฟองคดี  คูกรณีทําสัญญารวมลงทุนกับผูถูกฟองคดี  จัดตั้งบริษัท  
เทเลการด คอรปอเรชั่น จํากัด  เพื่อดําเนินกิจการโทรคมนาคม รวมท้ังใหบริการบัตรโทรศัพท
ระหวางประเทศชนิดเก็บเงินลวงหนา และชนิดหักบัญชี   ตอมาผูถูกฟองคดี ไดเรียก บริษัท เทเล
การด คอรปอเรชั่น จํากัด ใหชําระคาบริการการใชบัตรโทรศัพทระหวางประเทศ  แมไมมีผูรับ
ปลายทาง  อันเปนการเรียกเก็บหนี้ที่ยังไมเกิดขึ้น  นอกจากนั้น  พนักงานของผูถูกฟองคดีที่ควบคุม
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วงจรโทรศัพทระหวางประเทศ ไดมีการกระทําในลักษณะเปนการรบกวนขัดขวางใหเกิดขอขัดของ
ในการใชบัตรโทรศัพท หรือใชไดโดยไมสะดวก  อีกทั้งผูถูกฟองคดียังไดเขาเปนคูสัญญา และ
กระทําการอันเปนประโยชนแกคูสัญญารายอื่น ทําใหบัตรโทรศัพทของผูฟองคดีไดรับความนิยม
นอยลง รายไดบริษัทจึงตกต่ําตลอดมา  ตอมา ผูถูกฟองไดมีหนังสือแจงใหบริษัท เทเลการด คอร
ปอเรชั่น จํากัด ชําระหนี้คาใชโทรศัพทระหวางประเทศ จํานวน 14,079,150.- บาท พรอมดอกเบี้ย 
หากไมชําระผูถูกฟองคดีจะระงับการใหบริการโทรศัพทระหวางประเทศ ซ่ึงเปนการพนวิสัยที่จะ
ปฏิบัติได ผูฟองคดีไดมีหนังสือขอใหทบทวน และขอเวลาในการปฏิบัติ แตผูถูกฟองคดีไดระงับ
การใหบริการโทรศัพทระหวางประเทศ และออกคําส่ังมิใหพนักงานของบริษัทผูฟองคดีเขาไปใน
สถานที่เชา รวมทั้งมีหนังสือบอกเลิกสัญญาดําเนินการใหใชบัตรโทรศัพทระหวางประเทศ  และผู
ถูกฟองคดีไดมีหนังสือเรียกใหธนาคารเอเชีย จํากัด (มหาชน) ชําระเงินตามสัญญาค้ําประกัน30 
 การผิดสัญญาในคดีนี้  ไดแก  การที่คูสัญญาฝายเอกชน  ไมชําระคาบริการการใชบัตร  
แมไมมีผูรับปลายทาง  ซ่ึงเปนผลใหคูสัญญาฝายปกครองบอกเลิกสัญญา และเรียกใหผูค้ําประกัน
ชําระเงินตามสัญญาค้ําประกัน   การผิดสัญญาในประเด็นนี้  มีขอเท็จจริง  และขอกฎหมายซับซอน  
และเปนเรื่องทางเทคนิคการใหบริการโทรคมนาคม  อาจตองมีการอางอิงผูเชี่ยวชาญพิเศษ   ดังนั้น  
สัญญาทางธุรกิจเชนนี้  จึงสมควรใหศาลปกครอง  เปนผูพิจารณาวินิจฉัย 
 นอกจากนี้สัญญาที่ไดยกตัวอยางมาแลว  ยังมีสัญญาสัมปทานอีกมากมายที่รัฐให
คูสัญญาฝายเอกชนจัดทําบริการสาธารณะขนาดใหญอีก  เชน  สัญญาสัมปทานรถไฟฟา BTS หรือ
สัญญาสัมปทานสรางทางดวน  เปนตน   ซ่ึงหากเราพิจารณาธรรมชาติของสัญญาสัมปทาน  จะเห็น
ไดวา  สัญญาดังกลาว  เปนกรณีที่คูสัญญาฝายเอกชนจัดทําบริการสาธารณะ  หรือรวมการงานใน
การจัดทําบริการสาธารณะ   ซ่ึงเปนการลงทุนขนาดมหาศาล  โดยความเสี่ยงภัยของเอกชนเอง   
และดวยการลงทุนทางการเงินจํานวนมากของเอกชนดังกลาวนี้เอง    คูสัญญาฝายเอกชน  ยอม
ตองการความมั่นใจในการลงทุนวา  หากเกิดขอพิพาทเกี่ยวเนื่องกับสัญญาสัมปทานที่ตนเปน
คูสัญญา  ขอพิพาทจะถูกยุติลงโดยองคกรที่เปนกลาง  มีความเชี่ยวชาญดานการตัดสินขอพิพาท   
ผานการตรวจสอบ  กล่ันกรองขอเท็จจริง และขอกฎหมายในคดีอยางรอบคอบ   และเปนองคกรที่
เปนที่ยอมรับในการระงับขอพิพาทอยางเปนสากล   เพื่อที่จะบังคับตนเอง หรือคูกรณีฝายรัฐให
ปฏิบัติใหเปนไปตามสัญญา        อีกทั้งวัตถุแหงสัญญาของสัญญาสัมปทาน  ไดแก  การจัดทํา
บริการสาธารณะ  เพื่อสนองความตองการของประชาชนโดยสวนรวม  เชน  ผูใชบริการโทรศัพท
พื้นฐาน  ผูใชบริการโทรศัพทเคล่ือนที่   ผูใชบริการทางดวน  หรือผูใชบริการรถไฟฟา  เปนตน   
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และดวยวัตถุประสงคแหงสัญญาที่จะกระทบกระเทือนกับประชาชนในวงกวาง  เชนนี้     หากเกิด
ขอพิพาทเกี่ ยว เนื่ องดวย สัญญาสัมปทาน     ประชาชนสวนใหญก็อาจจะได รับความ
กระทบกระเทือนจากขอพิพาทดังกลาวดวย  ไมมากก็นอย     ดังนั้น    หากจะมีการตกลงในสัญญา
สัมปทาน  ใหคูสัญญาฝายปกครองสามารถใชมาตรการบังคับใหเปนไปตามสัญญาสัมปทาน  อัน
เปนสัญญาทางปกครองประเภทหนึ่งไดทันที  โดยไมตองฟองรองเปนคดีตอศาลใหศาลออกคํา
บังคับ    ยอมจะกอใหเกิดความไมมั่นใจแกคูสัญญาฝายเอกชนผูตองลงทุน และรับความเสี่ยงภัย
ดวยตัวเองวาอาจไดรับการบังคับใหปฏิบัติใหเปนไปตามสัญญา  หรือถูกยึด  อายัดทรัพย  หรือถูก
ยกเลิกสัญญาไดโดยไมไดถูกกลั่นกรองความถูกตองใหรอบคอบเสียกอน  และอาจทําใหการลงทุน
ของตนเสียหายอยางมากก็ได     ซ่ึงโดยธรรมชาติของการทําสัญญาทางธุรกิจแลว  คงไมมีคูสัญญา
เอกชนคนใดยอมทําสัญญาทางปกครอง ซ่ึงมีขอสัญญาใหคูสัญญาฝายปกครองสามารถยึด  อายัด  
และขายทอดตลาดทรัพยสินของตนเองได  เมื่อตนเองผิดสัญญาอยางแนนอน    อีกทั้งอาจจะทําให
การใหบริการสาธารณะที่เปนวัตถุแหงสัญญาสัมปทานตองเสียหาย  หยุดชะงัก  และสงผลกระทบ
ตอประชาชนผูใชบริการสาธารณะนั้นอยางมาก   และหากมองถึงความเสียหายของการลงทุน
โดยรวม   การกําหนดใหคูสัญญาฝายเอกชนตองยินยอมใหคูสัญญาฝายปกครองใชมาตรการบังคับ
ตามสัญญาไดเอง  ยอมไมเปนการดึงดูดนักลงทุนใหเขาทําสัญญากับฝายปกครองอีกดวย     
 ดังนั้น  จึงอาจสรุปไดวา    สัญญาสัมปทาน  เปนสัญญาที่มีขนาดใหญ  มีการลงทุน
อยางมหาศาล   และผลของสัญญากระทบกระเทือนประชาชนจํานวนมาก   เพื่อความมั่นใจในการ
ลงทุน  และดึงดูดนักลงทุน   และเพื่อใหการใหบริการสาธารณะเปนไปอยางตอเนื่อง  ทั่วถึง   การ
ระงับขอพิพาทจากสัญญาสัมปทานบริการสาธารณะ  จึงสมควรใหศาลปกครอง   เปนผูพิจารณา  
วินิจฉัยช้ีขาดขอพิพาท  แทนที่จะใหฝายปกครองใชมาตรการบังคับใหเปนไปตามสัญญาดวยตนเอง
ได    ดวยเหตุผลดังกลาว   นอกจากนี้   สัญญาทางปกครองขนาดใหญ   เชน  สัญญาสัมปทาน
บริการสาธารณะนี้  สวนมากจะมีขอสัญญาอนุญาโตตุลาการรวมอยูดวยเสมอ      ซ่ึงผลของการมี
ขอสัญญาใหระงับขอพิพาทดวยอนุญาโตตุลาการ  ทําใหมีขอกฎหมาย  และขอเท็จจริง ซ่ึงตอง
พิจารณาตอไปอีกวา  ฝายปกครองสามารถใชมาตรการบังคับทางปกครองไดทันที  เมื่อคูสัญญาฝาย
เอกชนกระทําผิดสัญญาไดหรือไม   ซ่ึงจะไดกลาวโดยละเอียดตอไปในหัวขอที่   2.2.5.6 
  3.2.1.1.2  สัญญาสัมปทานแสวงหาประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ 
 สัญญาระหวางนายสมศักดิ์  โสภณสุขสถิตย  ผูฟองคดี  กับ  กรมปาไม ที่ 1 และ
กระทรวงเกษตรฯ ที่ 2  ผูถูกฟองคดี   คูกรณีทําสัญญาสัมปทานทําไมปาชายเลนในทองที่ตําบลหวย
น้ําขาว  จังหวัดกระบี่  ระยะเวลาสัมปทาน  15  ป  กระทรวงเกษตรฯ ไดมอบอํานาจใหอธิบดีกรม
ปาไมกวดขันมิใหมีการทําผิดสัญญาสัมปทานอยางเครงครัด  อธิบดีกรมปาไมมีคําส่ังระงับการทํา
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ไมไวโดยไมมีกําหนด  เนื่องจากกรมปาไมกําลังพิจารณาเรื่องการยกเลิกสัมปทานทําไมปาชายเลน 
ตามมติคณะรัฐมนตรี    ทําใหผูฟองคดี ตองหยุดการทําไมตามคําสั่งดังกลาว  ผูฟองคดีไดรับความ
เดือดรอนเสียหายจากการขาดรายไดระหวางที่ไมไดทําไมปาชายเลน  จึงฟองเรียกคาสินไหม
ทดแทนจํานวน 1,600,000.- บาท พรอมดอกเบี้ยรอยละ 15 ตอป ตอศาลปกครอง31 
 การกระทําผิดสัญญาในคดีนี้  ไดแก  การที่ฝายปกครองมีคําสั่งระงับการทําไมไวโดย
ไมมีกําหนด  ทําใหคูสัญญาฝายเอกชนไดรับความเสียหาย  ฝายเอกชนจึงเรียกรองคาเสียหายตอศาล
ปกครอง   กรณีดังกลาว   แมคูสัญญาฝายเอกชน  จะเปนฝายรองขอตอศาล  ใหบังคับชําระเงินเอา
กับฝายปกครอง   แตโดยธรรมชาติแลว  ฝายเอกชน  ไมอาจใชอํานาจเหนือบังคับเอากับฝาย
ปกครองไดอยูแลว   เพราะลักษณะการใชอํานาจเปนแบบลางขึ้นบน  กรณีดังกลาว  ฝายเอกชน  จึง
จําตองนําขอพิพาท  เขาสูการพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 
 สวนมากเนื้อหาของสัญญาใหแสวงหาประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ จะไดแก  
สัญญาทําไม  สัญญาทําเหมืองแร  สัญญาขุดเจาะน้ํามัน หรือกาซธรรมชาติ ดังจะมีลักษณะรวมกัน
ดังที่จะไดกลาวในหัวขอที่ 3.2.1.4  ตอไป   
 3.2.1.2  สัญญาที่ใหจัดทําบริการสาธารณะ 
 "บริการสาธารณะ"  พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2542  หมายความวา  
กิจกรรมที่ฝายปกครองดําเนินการ  เพื่อสนองความตองการมหาชน  หรือความตองการสวนรวม
ของประชาชน   เชน  การใหการศึกษา  การจัดสาธารณูปโภค  สาธารณูปการ  การรักษาพยาบาล  
การขนสงคมนาคม  การพักผอนหยอนใจ   สงเสริมการเลนกีฬา  เพื่อใหราษฎรมีสุขภาพแข็งแรง  
สงเสริมศิลปวัฒนธรรม  ประกันการวางงาน  คุมครองการบริโภคของราษฎร  และการดําเนินการ
อ่ืน ๆ เพื่อสนองความตองการของมหาชน  หรือความตองการสวนรวมของประชาชน    สัญญาที่ให
จัดทําบริการสาธารณะนั้น  ศาลปกครองวินิจฉัยเพียงวัตถุประสงคหลักของแตละสัญญาวาเกี่ยวกับ
บริการสาธารณะแกประชาชนทั่วไปหรือไม  ถามีวัตถุประสงคหลักดังกลาว  สัญญานั้นก็เปน
สัญญาที่ใหจัดทําบริการสาธารณะ  ซ่ึงเปนการวินิจฉัยในกรอบแหงนิยามของสัญญาทางปกครอง 
ตามมาตรา 3 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 
 จากความหมายตามพจนานุกรม ประกอบกับทฤษฎีวาดวยการบริการสาธารณะ  สัญญา
ที่ใหจัดทําบริการสาธารณะ  ตองมีลักษณะสําคัญคือ  เปนสัญญาที่อยูในความควบคุมของฝาย
ปกครอง  โดยมีวัตถุประสงคเพื่อสนองความตองการประชาชนสวนรวม  และตองดําเนินการอยาง
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ตอเนื่อง  เปล่ียนแปลงการใหบริการไดตามความตองการของสังคม  ประชาชนทุกคนมีสิทธิไดรับ
ประโยชนจากบริการสาธารณะอยางเทาเทียมกัน 
 ลักษณะของสัญญาที่ใหจัดทําบริการสาธารณะ  นอกเหนือจากสัญญาสัมปทานบริการ
สาธารณะ   จะประกอบไปดวย  สัญญาจาง ประเภทหนึ่ง   และสัญญาใหทุน และลาศึกษาตอ อีก
ประเภทหนึ่ง  คดีสัญญาที่ใหจัดทําบริการสาธารณะจากคําวินิจฉัยของศาลปกครอง  ไดแก 
  3.2.1.2.1  สัญญาจาง 
 สัญญาระหวางหางหุนสวนจํากัด  วรนิทัศนกอสราง  ผูฟองคดี  กับ  การประปาสวน
ภูมิภาค  ผูถูกฟองคดี  คูกรณีไดทําสัญญาจางเหมา  ใหผูฟองคดีดําเนินงานปรับปรุงระบบประปา  
โดยวางทอประปาเพิ่ม  เปลี่ยนมาตรวัดน้ํา  และตอมาตรวัดน้ําใหกับผูใชน้ํา  เมื่อผูฟองคดี
ดําเนินการแลวเสร็จตามสัญญา และมีการรับมอบงานแลว  ผูถูกฟองคดีจายคาจางใหไมครบตาม
สัญญา  และไมชําระคามาตรวัดน้ําที่ผูฟองคดีจัดซื้อเพิ่มเติมนอกสัญญา  ผูฟองคดีขอใหผูถูกฟองคดี
ชําระคาจางใหครบ และคามาตรวัดน้ําที่ซ้ือเพิ่มเติม32 
 สัญญาระหวางบริษัท โปร-เทค ซีวิล แอนด ดีไซน จํากัด  ผูฟองคดี กับ กรมธนารักษ ผู
ถูกฟองคดี  คูกรณีทําสัญญาจางปรับปรุงตอเติมอาคารศาลาธนารักษ  จังหวัดเชียงใหม  ในระหวาง
การกอสราง  ผูถูกฟองคดี ไดแจงใหผูฟองคดีทํางานเพิ่มเติมนอกเหนือสัญญา  โดยไมไดทําสัญญา
เพิ่มเติมเปนลายลักษณอักษรตอกัน  และแจงวาจะจายคาจางใหหลังงานเสร็จ  แตผูถูกฟองคดียังไม
ชําระ33 
 สัญญาระหวางหางหุนสวนจํากัด อาทรภัณฑกอสราง  ผูฟองคดี  กับ สํานักงานตํารวจ
แหงชาติ  คูกรณีทําสัญญาจางใหทําการซอมแซมอาคารหมายเลข 28 ของกองสรรพาวุธ  เมื่อ
ซอมแซมแลวเสร็จ  ผูฟองคดีไดขอเบิกคาซอมแซมเรื่อยมา  แตถูกผัดผอนมาตลอด โดยอางวารอ
การอนุมัติงบประมาณจากผูบังคับบัญชา  ตอมาผูถูกฟองคดีไดมีหนังสือแจงผูฟองคดีวา การ
ซอมแซมปฏิบัติไมถูกตองตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการพัสดุ พ.ศ. 253534 
 สัญญาระหวางบริษัท เอสเจ เฮลธแวร จํากัด ผูฟองคดี กับ สํานักงานปลัดกระทรวง
สาธารณสุข ที่ 1 กระทรวงสาธารณสุข ที่ 2 และ ปลัดกระทรวงสาธารณสุข ที่ 3    คูกรณีทําสัญญา
ซ้ือขาย ติดตั้งเครื่องคอมพิวเตอร และอุปกรณประมวลผลระบบคอมพิวเตอร เพื่อติดตั้งใน
โรงพยาบาลของรัฐ  ผูฟองคดี ฟองขอคืนคาปรับ และขอใหชําระคาเสียหายจากการไมคืนคาปรับ35 
                                                        
 32คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 199/2545 
 33คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 162/2546 (ประชุมใหญ) 
 34คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 308/2547 
 35คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 726/2547 (มติที่ประชุมใหญ) 
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 ลักษณะรวมกันของสัญญาที่ใหจัดทําบริการสาธารณะ ประเภทสัญญาจางนี้ แมจะเปน
สัญญาระหวางรัฐกับเอกชน (subordinate) แตจะเห็นไดวาผูฟองคดีเปนเอกชน  ผูถูกฟองคดีเปนฝาย
ปกครอง หรืออีกนัยหนึ่ง  ฝายเอกชนรองขอใหศาลปกครองมีคําบังคับเอากับฝายปกครอง  กรณี
เชนนี้  จึงมิใชเปนขอพิพาทที่ฝายปกครอง ประสงคจะบังคับกับเอกชน อันจะมีลักษณะเปนการใช
อํานาจเหนือ  ดังนั้น    การใชมาตรการบังคับกรณีมีขอพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองประเภทนี้  
จึงไมอาจใชมาตรการบังคับทางปกครองเอาแกฝายปกครองได   ในทํานองกลับกัน  หากขอพิพาท
ตามสัญญาจางนี้  ฝายปกครองจะขอใหศาลปกครองบังคับเอากับเอกชน  สัญญาจางดังกลาว  ก็มี
ลักษณะเปนสัญญาทางดานพาณิชย ธุรกิจ  ซ่ึงวัตถุแหงหนี้  อาจเปนการกระทํา  เชน  การกอสราง
ระบบประปา  การกอสราง ปรับปรุงอาคารที่ทําการของฝายปกครอง  การติดตั้งระบบประมวลผล
ในการงานสาธารณะ  การบังคับการใหเปนไปตามสัญญายอมมีลักษณะที่ซับซอน มีขอเท็จจริง 
และขอกฎหมายตองรับรูจํานวนมาก   หรือการเรียกคาเสียหาย  คาสินไหมทดแทน  ก็ยังไมมีความ
ชัดเจนวาฝายปกครองจะเสียหายหรือไม เพียงใด   ซ่ึงอาจตองใชผูที่มีความรู  ความเชี่ยวชาญ
เกี่ยวกับขอพิพาทมาใหความเห็นประกอบในทางคดีอีกดวย   อีกทั้ง  ความเสียหายที่เกิดจากการไม
ปฏิบัติตามสัญญาของเอกชนอยูในวงกวาง  เชน  การไมมีอาคารสถานที่สําหรับจัดทําบริการ
สาธารณะ  การที่ประชาชนไมไดรับบริการสาธารณะดานการประปา เปนตน  และการบังคับให
เปนไปตามสัญญา  ฝายปกครองอาจไมมีความเชี่ยวชาญเพียงพอที่จะปฏิบัติใหเปนไปตามสัญญาก็
ได  หรืออาจทําไดโดยเสียคาใชจายจํานวนมาก หรืออาจตองใชเวลานาน  ดวยเหตุนี้  สัญญาที่ให
จัดทําบริการสาธารณะ ประเภทสัญญาจาง  จึงยังคงสมควรใหศาลปกครอง  เปนองคกรที่ทําหนาที่
วินิจฉัยช้ีขาด ตัดสิน  ไมอาจใหฝายปกครองใชมาตรการบังคับไดเอง 
 3.2.1.2.2  สัญญาใหทุนการศึกษา และลาศึกษาตอ 
 สัญญาระหวางนาวาตรี ชนาวิน  สุวรรณบุปผา  ผูฟองคดี  กับ  กองทัพเรือ  ผูถูกฟองคดี   
คูกรณีทําสัญญาใหผูฟองคดีไดรับการศึกษาหลักสูตรการบินของโรงเรียนการบินทหารอากาศ โดย
ตองรับราชการชดใชทุนเปนเวลา 8 ป    หลักสูตรนักบินตามโครงการจัดหา บ.P-3 โดยตองรับ
ราชการชดใชทุนเปนเวลา 3 ป  และสัญญาศึกษาตอหลักสูตร Air Support Control Officer  ใน
ประเทศสหรัฐอเมริกา โดยตองรับราชการชดใชทุนเปนเวลา 2 ป   ตอมา  ผูฟองคดีขอลาออกจาก
ประจําการของกองทัพเรือ  ผูถูกฟองคดีไดมีหนังสือแจงผูฟองคดีใหนําคาปรับซึ่งคํานวณตาม
ระยะเวลาที่รับราชการ  ผูฟองคดีไดชําระเงินคาปรับดังกลาวแกผูถูกฟองคดี  แตผูฟองคดีเห็นวา  
การคํานวณเงินคาปรับไมถูกตอง  จึงฟองขอใหผูถูกฟองคดี คืนเงินคาปรับพรอมดอกเบี้ย36 

                                                        
 36คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 127/2544 
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 สัญญาระหวางนายวิศิษฎ  มิ่งอารีวาณิชย  ผูฟองคดี  กับ  กระทรวงสาธารณสุข ที่ 1  
สํานักงานปลัดกระทรวงสาธารณสุข ที่ 2  และ สํานักงานสาธารณสุขจังหวัดราชบุรี ที่ 3    คูกรณีทํา
สัญญาลาศึกษาตอ หลักสูตรแพทยประจําบาน  สาขาอายุรเวชศาสตร  ณ คณะแพทยศาสตร  ศิริราช
พยาบาล  มหาวิทยาลัยมหิดล  โดยทุนของโรงพยาบาลดําเนินสะดวก  สังกัดสํานักงานสาธารณสุข
จังหวัดราชบุรี  โดยมีขอกําหนดในสัญญาเกี่ยวกับการกลับมารับราชการ และความรับผิดชอบหาก
ไมกลับมารับราชการ  เมื่อสําเร็จการศึกษาแลว ผูฟองคดีกลับมารับราชการที่โรงพยาบาลดําเนิน
สะดวก  และไดลาออกจากราชการ โรงพยาบาลดําเนินสะดวกไดแจงใหผูฟองคดีชดใชทุน  ผูฟอง
คดีเห็นวาขอกําหนดในสัญญา ขัดกับระเบียบ ก.พ. วาดวยการพัฒนาขาราชการพลเรือนโดยการให
ไปศึกษาเพิ่มเติมในประเทศ พ.ศ. ๒๕๔๐ ผูฟองคดี ขอใหเพิกถอนคําสั่งเรียกเก็บเงินคาปรับ 
คาเสียหาย  ใหทุเลาการบังคับคําส่ังใหใชเงิน  ใหเพิกถอนสัญญาและใหทําสัญญาฉบับดังกลาวใหม 
ใหเพิกถอนสัญญาผอนชําระเบี้ยปรับ และคาเสียหาย และสัญญารับสภาพหนี้ และคํานวณใหม37 
 สัญญาระหวางนายสุรพล  จรรยากูล  ผูฟองคดี  กับ  สํานักงานสภาสถาบันราชภัฎ ผูถูก
ฟองคดี  คูกรณีทําสัญญาอนุญาตใหไปศึกษาตอระดับปริญญาเอก  ณ ประเทศสหราชอาณาจักร  
เมื่อสําเร็จการศึกษา จึงกลับเขารับราชการที่หนวยงานเดิม  ตอมา  ผูฟองคดีไดรับการคัดเลือกเขารับ
ราชการตําแหนงอาจารย สํานักบัณฑิตอาสาสมัครมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร  จึงไดขอโอนไปรับ
ราชการยังหนวยงานดังกลาว   และผูถูกฟองคดีไดมีหนังสือแจงผูฟองคดีวาตองชดใชหนี้
ทุนการศึกษาเสียกอน  ผูฟองคดีไดชําระหนี้ทุนการศึกษาคืนบางสวน และรับจะชดใชใหครบถวน
ตอไป  แตผูฟองคดีเห็นวาคําสั่งเลขาธิการสภาสถาบันราชภัฎที่ เรียกใหผูฟองคดีชดใชหนี้
ทุนการศึกษา ไดพิจารณาอยูบนพื้นฐานของมติที่ประชุมอธิการบดี ไมมีฐานะเปนกฎหมายลําดับ
รอง  คําส่ังดังกลาวยอมเปนคําส่ังที่ไมมีฐานทางกฎหมายรองรับ  จึงฟองใหเพิกถอนคําส่ังดังกลาว 
และใหคืนคาปรับที่จายไปแลว38 
 คดีดังกลาว  คูสัญญาฝายเอกชน เปนผูฟองคดี  ขอบังคับกับคูสัญญาฝายปกครอง  
เพราะเห็นวาการคํานวณจํานวนเงินที่ตองชดใชคืน  การคํานวณเบี้ยปรับ หรือเงินเพิ่มไมถูกตอง  
การคํานวณระยะเวลาไมถูกตอง  หรือเรียกเงินที่ไดชดใชใหไวแลวคืนนั้น  หรือขอสัญญาใหทุน ขัด
กับระเบียบคณะกรรมการขาราชการพลเรือน  หรือคําส่ังใหชดใชทุนไมมีฐานแหงกฎหมายรองรับ   
เปนกรณีฟองขอใหศาลปกครองมีคําบังคับแกฝายปกครอง  มิใชเปนขอพิพาทที่ฝายปกครอง 
ประสงคจะบังคับกับเอกชน อันจะมีลักษณะเปนการใชอํานาจเหนือ    ทั้งเปนการกลาวอางการ

                                                        
 37คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  544/2546 
 38คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 155/2546 
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กระทําของคูสัญญาฝายปกครองวาขัดตอกฎหมาย และระเบียบของคูสัญญาฝายปกครองเอง   ซ่ึง
ตองมีการพิจารณาขอกฎหมายตาง ๆ รวมดวยจํานวนมาก  ดังนั้น  การใชมาตรการบังคับกรณีมีขอ
พิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองประเภทเอกชนฟองบังคับกับฝายปกครองดังกลาว    จึงไมอาจให
ฝายปกครองใชมาตรการบังคับทางปกครองได 
 3.2.1.3  สัญญาจัดใหมีสิ่งสาธารณูปโภค 
 "สาธารณูปโภค"  ในพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2542  หมายความวา  
บริการสาธารณะที่จัดทําเพื่ออํานายประโยชนแกประชาชนในสิ่งอุปโภคที่จําเปนตอการดําเนินชีวิต  
เชน  (1)  การเดินรถประจําทาง  (2)  โทรศัพท  (3)  การรถไฟ  (4)  การรถราง  (5)  การขุดคลอง  (6)  
การเดินอากาศ  (7)  การประปา  (8)  การชลประทาน  (9)  การไฟฟา  (10)  การผลิตเพื่อจําหนาย 
หรือจําหนายกาชโดยระบบทอไปยังอาคารตาง ๆ  (11)  บรรดากิจการอื่น อันกระทบกระเทือนถึง
ความปลอดภัย หรือผาสุกของประชาชนตามที่ระบุไวในพระราชกฤษฎีกา 
 เมื่อพิจารณาความหมายดังกลาว  ประกอบกับหลักกฎหมายปกครองที่วา  การบริการ
สาธารณะตองมีความตอเนื่อง ไมหยุดชะงัก  เพื่อใหประชาชนมีส่ิงอุปโภค  บริโภค  และ
องคประกอบ และเครื่องมือสําคัญที่ประชาชนสวนรวมตองการใชตลอดเวลาแลวเห็นวา  สัญญาจัด
ใหมีส่ิงสาธารณูปโภค  ตองเปนถาวรวัตถุ หรืออสังหาริมทรัพยที่จัดใหมีขึ้นเพื่อประชาชนใช
รวมกัน หรือเปนองคประกอบ และเครื่องมือสําคัญในการดําเนินบริการสาธารณะ  และอยูในการ
กํากับดูแลของรัฐ39 
 คดีสัญญาจัดใหมีส่ิงสาธารณูปโภค  จากคําวินิจฉัยของศาลปกครอง  ไดแก 
 สัญญาระหวางหางหุนสวนจํากัด ทรายแซมโก ผูฟองคดี  กับ  กรมสวัสดิการ และ
คุมครองแรงงาน ที่ 1  จังหวัดสตูล ที่ 2    คูกรณีทําสัญญาจางกอสรางอาคารสํานักงานสวัสดิการ 
และคุมครองแรงงานจังหวัดสตูล  แตผูฟองคดีไมสามารถทํางานใหแลวเสร็จตามสัญญาได  ผูถูก
ฟองคดีจึงบอกเลิกสัญญาจาง และยึดหลักประกัน ผูฟองคดีขอใหนิรโทษกรรมการเปนผูทิ้งงาน    
คืนเงินคาปรับ  และคืนเงินประกัน40 
 สัญญาระหวางบริษัทสุเมธาพาณิชยการ (1982) จํากัด ผูฟองคดี  กับ  กรุงเทพมหานคร 
ผูถูกฟองคดี   คูกรณีทําสัญญากอสรางอาคารสํานักงานเขตราษฏรบูรณะ  เมื่อส้ินสุดสัญญา  ผูฟอง
คดีทํางานไมแลวเสร็จ เพราะการไฟฟานครหลวงเปลี่ยนหลักเกณฑการเดินสายไฟฟา และผูถูกฟอง

                                                        
 39นพเกา  เถื่อนชัย.  เลมเดิม.  หนา 119. 
 40คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 443/2545 
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คดีสงมอบพื้นที่กอสรางลาชา  ผูถูกฟองคดีไดแจงใหผูฟองคดีชําระคาปรับ  ผูฟองคดีขอใหคิด
คาปรับเพียงรอยละ 10 ของวงเงินกอสราง41 
 สัญญาระหวางหางหุนสวนจํากัด  สินเพชรคอนสตรัคชั่น ผูฟองคดี  กับ  เทศบาลตําบล
บานใหม ผูถูกฟองคดี    คูกรณีทําสัญญาจางกอสรางกําแพง ค.ส.ล. ปองกันตลิ่งพัง บริเวณแมน้ํา
นาน จังหวัดพิษณุโลก  ผูถูกฟองส่ังใหผูฟองคดีระงับการกอสรางเพราะการถมทรายมิไดบดอัด
แนนตามแบบ  ผูฟองคดีช้ีแจงวาเปนไปตามหลักวิชาชางทุกประการ  การสั่งระงับการกอสรางเปน
การกลั่นแกลง และไมดําเนินการตามระเบียบกระทรวงมหาดไทย วาดวยการพัสดุของหนวยงาน
บริหารราชการสวนทองถ่ิน พ.ศ. 253542 
 สัญญาระหวางหางหุนสวนจํากัด  บูรณทองกอสราง  ผูฟองคดี   กับ   สํานักงาน
คณะกรรมการการประถมศึกษาแหงชาติ ที่ 1 และ สํานักงานการประถมศึกษา อําเภอภูผามาน ที่ 2   
คูกรณีทําสัญญากอสรางอาคารเรียนที่โรงเรียนบานหนองแหว อําเภอภูผามาน จังหวัดขอนแกน เมื่อ
กอสรางได 1 เดือน ผูถูกฟองคดีที่ 2 ไดนําบันทึกลงวันที่ยอนหลังมาใหผูฟองคดีลงนามโดยรีบรอน 
และปดบังขอความบางสวนไว  ตอมาเมื่อไดอาน จึงพบขอความที่เปนการเอาเปรียบผูฟองคดี  ผู
ฟองคดีกอสรางจนแลวเสร็จ  แตผูถูกฟองคดีทั้งสองไมชําระคาจาง43 
 สัญญาระหวาง บริษัท ยิบอินซอย จํากัด ผูฟองคดี  กับ  การประปาสวนภูมิภาค ผูถูก
ฟองคดี   คูกรณีทําสัญญากอสราง และปรับปรุงขยายการประปาหาดใหญ - สงขลา  คาจางกอสราง 
670,324,487.- บาท  และจางเพิ่มเปน 800,608,101.- บาท  ผูฟองคดีไดกอสรางแลวเสร็จภายใน
ระยะเวลา และสงมอบงานแลว  แตผูถูกฟองคดี ไมจายเงินคาจางแกผูฟองคดี ทําใหผูฟองคดี
เสียหายเปนคาดอกเบี้ยที่กูมาลงทุน 68,938,980.- บาท  คาความเสียหายจากการชําระเงินกูสถาบัน
การเงินตางประเทศ  96,620,000.- บาท และคาเสียหายอ่ืน ๆ รวมทั้งส้ิน  185,865,418.- บาท44 
 สัญญาระหวาง หางหุนสวนจํากัด  ตรังทองคาไม  ผูฟองคดี  กับ  องคการบริหารสวน
ตําบลไมขาว ผูถูกฟองคดี   คูกรณีทําสัญญาปรับปรุงสภาพภูมิทัศน บริเวณหาดไมขาว อําเภอถลาง 
จังหวัดภูเก็ต  ผูฟองคดีเปนผูเสนอราคาต่ําสุด และมีคุณสมบัติครบถวนทุกประการ แตผูถูกฟองคดี
กลับดําเนินตามขอเสนอของผูเสนอราคาสูงสุดใหไดรับการจาง  เปนการรวมกันทุจริต ขอใหเพิก
ถอนคําส่ังอนุมัติการจาง  และเพิกถอนสัญญาจาง และใหจางผูฟองคดีแทน45 
                                                        
 41คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 497/2545 
 42คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 239/2546 
 43คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 255/2546 
 44คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 356/2546 
 45คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 361/2546 

DPU



 47

 สัญญาระหวาง บริษัท สงวนศักดิ์กอสราง จํากัด ผูฟองคดี  กับ  กรมสามัญศึกษา ที่ 1  
ผูอํานวยการโรงเรียนเชิงทะเลวิทยาคม จุติ - กองอนุสร ที่ 2 และผูอํานวยการโรงเรียนตะกั่วทุงงาน
ทวีวิทยาคม ที่ 3 ผูถูกฟองคดี   คูกรณีทําสัญญากอสรางอาคารเรียน  ผูฟองคดีกอสรางไมแลวเสร็จ 
แมจะขอขยายเวลาการกอสรางมาแลวถึง  2 คร้ัง ผูฟองคดี ขอใหศาลสั่งเพิกถอนหนังสือบอกเลิก
สัญญา และคืนหนังสือค้ําประกันการทํางาน46 
 สัญญาระหวาง บริษัท ประกอบสหการกอสราง (1971) จํากัด ผูฟองคดี  กับ  การ
ประปานครหลวง ผูถูกฟองคดี   คูกรณีทําสัญญากอสราง ปรับปรุงถนนสรงประภา วงเงินคา
กอสราง 9,757,010.- บาท  กรุงเทพมหานครไมสามารถสงมอบพื้นที่ใหทําการกอสรางได  ทําใหผู
ฟองคดีไมสามารถปฏิบัติตามสัญญาได และกอใหเกิดภาระแกผูฟองคดีอยางไมเปนธรรม  ขอให
ศาลปกครองมีคําพิพากษาเลิกสัญญา และใหผูฟองคดีกลับคืนสูฐานะเดิม47 
 สัญญาระหวาง บริษัท ศิริผลวัฒนา (1979) จํากัด ผูฟองคดี  กับ  กรุงเทพมหานคร ผูถูก
ฟองคดี    คูกรณีทําสัญญาปรับปรุงถนนทาขาม  วงเงินกอสราง 19,405,445.- บาท  ผูฟองคดีไม
สามารถดําเนินการกอสรางไดในบางสวน เพราะมีอุปสรรค และส่ิงกีดขวางตรงจุดเริ่มตนโครงการ 
คือ อาคารสถานีตํารวจนครบาลทาขาม แนวทอประปา เสาไฟฟาแรงสูง และตูโทรศัพทสาธารณะ  
ผูฟองคดีมีหนังสือแจงหนวยงานที่เกี่ยวของดําเนินการรื้อถอน แตผูถูกฟองคดีก็ยังคงเพิกเฉย ทําให
ผูฟองคดีเสียหาย48 
 สัญญาระหวางนายบุญเลิศ  จินดาวงศ ผูฟองคดี  กับ  องคการบริหารสวนตําบลบางขุน
แกว ผูถูกฟองคดี   คูกรณีทําสัญญากอสรางรางระบายน้ํา ค.ส.ล.ฝาคอนกรีตเสริมเหล็ก  ผูฟองคดีได
ทําการกอสรางรางระบายน้ําจนแลวเสร็จ และสงมอบงานเรียบรอยแลว  แตผูถูกฟองคดีไมยอม
จายเงินคาจางงวดสุดทาย  โดยอางวาผูฟองคดีกอสรางผิดแบบ และลงโทษผูฟองคดีฐานเปนผูทิ้ง
งาน49 
 สัญญาระหวางหางหุนสวนจํากัด พิมพิสุทธิ์ เอ็นจิเนียร่ิง ผูฟองคดี  กับ  องคการบริหาร
สวนตําบลแมอุสุ ผูถูกฟองคดี   คูกรณีทําสัญญากอสรางสะพานคอนกรีตเสริมเหล็ก เมื่อผูฟองคดี
ไดเขาทดสอบดินแลว พบวาไมสามารถสรางฐานรากแบบตอกเสาเข็มได จึงแจงแกผูถูกฟองคดีเพื่อ

                                                        
 46คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 380/2546 
 47คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 402/2546 
 48คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 425/2546 
 49คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 647/2546 
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เปลี่ยนแปลงเสาเข็ม แตผูถูกฟองไมอนุญาต ผูฟองคดีจึงยังไมเขากอสรางตามสัญญา ผูถูกฟองยัง
ยืนยันใหกอสรางตามแบบเดิม ไมใหขยายเวลากอสราง และไมสงเรื่องใหอนุญาโตตุลาการ50 
 จากการศึกษาสัญญาจัดใหมีส่ิงสาธารณูปโภคดังกลาวมาแลวนั้น  จะเห็นไดวา  เปนคดี
ที่เอกชนเปนผูฟองคดีขอใหศาลปกครองบังคับกับฝายปกครอง  ซ่ึงไมมีลักษณะเปนการใชอํานาจ
เหนือ  ดังนั้น  การระงับขอพิพาทจึงตองใหองคกรศาล  ไดแก ศาลปกครอง  เปนองคกรวินิจฉัยช้ี
ขาด    
 3.2.1.4  สัญญาแสวงหาประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาต ิ
 ลักษณะสําคัญของสัญญาแสวงหาประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ  ประกอบดวย (1) 
เปนทรัพยอันเกิดขึ้นเอง หรือมีอยูตามธรรมชาติ ซ่ึงมีจํานวนจํากัด และรัฐเปนเจาของ  (2) ผูรับ
สัมปทานตองจ ายค าตอบแทนใหแก รัฐ   และ   ( 3 )   สัมปทานแสวงหาประโยชนจาก
ทรัพยากรธรรมชาติ  ไมมีลักษณะเปนการใหบริการสาธารณะ เพราะมุงที่จะรักษา และควบคุมการ
ใชทรัพยากรธรรมชาต5ิ1 
 คดีสัญญาแสวงหาประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ  จากคําวินิจฉัยของศาลปกครอง  
จะเปนคดีสัมปทานแสวงหาประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ ดังที่ไดกลาวมาแลวในหัวขอ  
3.2.1.1   ลักษณะสําคัญรวมกันประการหนึ่งก็คือ  เปนสัญญาที่เกี่ยวของกับประโยชนสาธารณะ  รัฐ 
หรือบุคคลผูกระทําการแทนรัฐ  หรือหนวยงานทางปกครอง เปนผูมีอํานาจหวงกันเพื่อประโยชน
สาธารณะ  อีกทั้งในการเขาทําสัญญา  บุคคลที่เปนคูสัญญาฝายรัฐเชนวานี้ได ตองเปนบุคคลที่
กฎหมายกําหนดไวเทานั้นผูที่ไมมีอํานาจตามกฎหมาย จะเขาทําสัญญาไมได แมวาจะมีฐานะเปน
หนวยงานทางปกครอง หรือเจาหนาที่ของรัฐก็ตาม   ดวยเหตุนี้  พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง 
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.  ๒๕๔๒  จึงไดกําหนดใหสัญญาที่เกี่ยวของ หรือกระทบ
ประโยชนสาธารณะเชนที่กลาวมา เปนสัญญาทางปกครอง  ซ่ึงจะมีผลใหหลักเกณฑในการเขาทํา
สัญญา และความสัมพันธในระหวางคูสัญญาเปนไปตามหลักกฎหมายปกครอง   และเมื่อมีขอ
พิพาทเกิดขึ้น  โดยทั่วไปก็ตองนําหลักกฎหมายปกครอง และกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองมาใช
ในการวินิจฉัยช้ีขาดขอพิพาท  เนื่องจากการคุมครองผลประโยชนสาธารณะตองอยูภายใตบังคับ
ของหลักกฎหมายปกครอง   และศาลปกครอง   ซ่ึงแตกตางกับหลักกฎหมายแพง  เวนแตจะเปน
สัญญาแสวงหาประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติบางประเภทดังที่กลาวมาแลวในหัวขอ  3.2.2 

                                                        
 50คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 562/2547 
 51นพเกา  เถื่อนชัย.  เลมเดิม.  หนา 125. 
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 3.2.1.5  สัญญาที่หนวยงานทางปกครอง หรือบุคคลซ่ึงกระทําการแทนรัฐตกลงให
คูสัญญาอีกฝายหนึ่งเขาดําเนินการ หรือเขารวมดําเนินการบริการสาธารณะโดยตรง เพื่อใหการใช
อํานาจทางปกครอง หรือการดําเนินกิจการทางปกครอง  ซ่ึงก็คือการบริการสาธารณะบรรลุผล 
 คดีสัญญาที่หนวยงานทางปกครอง หรือบุคคลซึ่งกระทําการแทนรัฐตกลงใหคูสัญญา
อีกฝายหนึ่งเขาดําเนินการ หรือเขารวมดําเนินการบริการสาธารณะโดยตรง เพื่อใหการใชอํานาจทาง
ปกครอง หรือการดําเนินกิจการทางปกครอง  ซ่ึงก็คือการบริการสาธารณะบรรลุผล  จากคําวินิจฉัย
ของศาลปกครอง  ก็คือ  สัญญารวมการงาน และรวมลงทุนขยายบริการโทรศัพท 1.5 ลานเลขหมาย
ในเขตโทรศัพทภูมิภาค  ซ่ึงไดกลาวมาแลวในสัญญาสัมปทาน  เพราะเปนการที่รัฐมอบหมายให
เอกชนลงทุนแตฝายเดียว  โดยวิธีการอนุญาต หรือใหสัมปทาน   
 นอกจากนั้นยังมีสัญญาจางลูกจางชั่วคราว  ดังเชนในคดีระหวางนางสาวอรวรรณ  
จันทรัตน ผูฟองคดี  กับ  อธิการบดีสถาบันราชภัฎสวนดุสิต ผูถูกฟองคดี   โดยผูถูกฟองคดีออก
คําส่ังใหผูฟองคดีออกจากงาน เพราะขัดคําสั่ง หรือหลีกเลี่ยงไมปฏิบัติตามคําส่ังของผูบังคับบัญชา 
ซ่ึงส่ังในหนาที่โดยชอบ และละทิ้งงานเปนเวลากวา 15 วันโดยไมมีเหตุอันสมควร52     หรือสัญญา
ระหวางนายศิวาวุธ  พรหมดํา ผูฟองคดี  กับ  กรมสรรพากร ผูถูกฟองคดี    คูกรณีทําสัญญาจางผู
ฟองคดีปฏิบัติงานเปนลูกจางชั่วคราวในตําแหนงพนักงานขับรถยนต  และตอมาผูถูกฟองคดีมีคําส่ัง
เลิกจาง53  ทั้งสองคดีผูฟองคดีขอใหศาลปกครองมีคําส่ังเพิกถอนคําส่ังเลิกจาง 
 สัญญาในหัวขอนี้ไมมีอยูในคํานิยาม  "สัญญาทางปกครอง" ของมาตรา  3 แหง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒  แตเปนการนิยามเพิ่ม
โดยที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด  หรือที่เรียกกันวา   "สัญญาทางปกครองโดย
สภาพ"  ซ่ึงบางคดีก็วินิจฉัยรวมกับคดีตามคํานิยาม มาตรา  3  เชน  เปนสัญญาสัมปทานบริการ
สาธารณะ และเปนสัญญาที่หนวยงานทางปกครอง หรือบุคคลซึ่งกระทําการแทนรัฐตกลงให
คูสัญญาอีกฝายหนึ่งเขาดําเนินการ หรือเขารวมดําเนินการบริการสาธารณะโดยตรง เพื่อใหการใช
อํานาจทางปกครอง หรือการดําเนินกิจการทางปกครอง  ซ่ึงก็คือการบริการสาธารณะบรรลุผลดวย
เชนกัน       หรือบางคดีก็วินิจฉัยเปนเอกเทศ  เชน  สัญญาจางลูกจางชั่วคราว  ซ่ึงสัญญาจางลูกจาง
ช่ัวคราว  ผูฟองคดีตองการใหศาลปกครองมีคําส่ังเพิกถอนคําส่ังเลิกจาง   ซ่ึงเปนคดีที่พิพาทเกี่ยวกับ
การที่หนวยงานทางปกครองออกคําสั่งไมชอบดวยกฎหมาย  ตาม พระราชบัญญัติจัดตั้งศาล

                                                        
 52คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 545/2546 (มติที่ประชุมใหญ) 
 53คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 361/2547 
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ปกครอง และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.  2542  มาตรา  9 (1)  กรณีจึงตองใหศาลปกคอรงเปนผู
วินิจฉัย 
 3.2.1.6  สัญญาที่มีขอกําหนดลักษณะพิเศษท่ีแสดงถงึเอกสิทธิของรัฐ   
 คดีสัญญาที่มีขอกําหนดลักษณะพิเศษที่แสดงถึงเอกสิทธิของรัฐ  จากคําวินิจฉัยของศาล
ปกครอง  ไดแก สัญญาใน 3 กลุม ตอไปนี้ 
 (1)  กลุมสัญญากอสรางอสังหาริมทรัพยของรัฐ   กลุมสัญญานี้  จะมีขอกําหนดใหเอก
สิทธิแกผูวาจาง ซ่ึงเปนคูสัญญาฝายปกครองเปนอยางมาก  เชน  ขอกําหนดในสัญญาใหคูสัญญาที่
เปนหนวยงานทางปกครองสามารถบอกเลิกสัญญาไดฝายเดียวโดยคูสัญญาฝายเอกชนไมตองผิด
สัญญา  หรือขอกําหนดใหอํานาจแกฝายปกครองในการสั่งใหผูรับจาง ทํางานพิเศษเพิ่มเติมได  แม
มิไดระบุไวในสัญญา  โดยผูรับจางไมมีสิทธิไมปฏิบัติตาม หรือยกเลิกสัญญา   ดังเชนในสัญญา
ระหวาง บริษัท เจ-สัน คอนสตรัคชั่น (ประเทศไทย) จํากัด ผูฟองคดี  กับ  มหาวิทยาลัยเชียงใหม ผู
ถูกฟองคดี   คูกรณีทําสัญญากอสรางหอพักขาราชการโรงพยาบาลของคณะแพทยศาสตร54  หรือ  
สัญญาระหวางหางหุนสวนจํากัด โตการชาง ผูฟองคดี  กับ  สํานักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อ
เกษตรกรรม ผูถูกฟองคดี   คูกรณีทําสัญญากอสรางระบบแปลงเกษตรกรรม55  หรือ  สัญญาระหวาง 
หางหุนสวนจํากัด บูรณทองกอสราง ผูฟองคดี  กับ  สํานักงานคณะกรรมการการประถมศึกษา
แหงชาติ ที่ 1 กับพวกรวม 2 คน ผูถูกฟองคดี   คูกรณีไดทําสัญญากอสรางอาคารเรียน56 
 (2)  กลุมสัญญาใหทุนศึกษาตอ  เชน  ขอกําหนดในสัญญาใหสิทธิราชการบอกเลิก
สัญญาไดฝายเดียว  เรียกตัวขาราชการกลับจากตางประเทศกอนครบกําหนดไมวาในกรณีใด ๆ  
ดังเชนในสัญญาระหวางนาวาตรีชนาวิน  สุวรรณบุปผา ผูฟองคดี  กับ  กองทัพเรือ ผูถูกฟองคดี  
คูกรณีทําสัญญาใหทุนศึกษาตอหลักสูตรการบิน57   หรือสัญญาระหวางนายสุรพล  จรรยากูล ผูฟอง
คดี  กับ  สํานักงานสภาสถาบันราชภัฎ ผูถูกฟองคดี  คูกรณีทําสัญญาใหทุนศึกษาตอระดับปริญญา
เอก ณ ประเทศสหราชอาณาจักร58  หรือสัญญาระหวาง สํานักงานปลัดกระทรวงสาธารณสุข ผูฟอง
คดี  กับ  พันตรีธนะ  มั่นศรี  ผูถูกฟองคดี   คูกรณีทําสัญญารับทุนเพื่อศึกษาวิชาประกาศนียบัตร
สาธารณสุข59  เปนตน 

                                                        
 54คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 104/2544 
 55คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 139/2547 
 56คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 255/2546 
 57คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 127/2544 
 58คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 115/2546 
 59คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 875/2547 
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 (3)  กลุมสัญญาเวนคืนที่ดินตามพระราชกฤษฎีกา  ดังเชน  สัญญาระหวางบริษัท        
ศรินทรยา  จํากัด ผูฟองคดี  กับ  กรุงเทพมหานคร ผูถูกฟองคดี   คูกรณีทําสัญญาจะซื้อขายที่ดินทีจ่ะ
ถูกเวนคืน ตาม พ.ร.ฎ.กําหนดเขตที่ดินในบริเวณที่ที่จะเวนคืน  ถือเปนขั้นตอนหนึ่งของการเวนคืน
อสังหาริมทรัพย  ซ่ึงหากเจาของที่ดินไมยินยอมขาย  ทางราชการยอมจะดําเนินการออก พ.ร.บ.
เวนคืนอสังหาริมทรัพยตอไป  สัญญาดังกลาวจึงเปนสัญญาที่คูสัญญาฝายหนึ่งเปนหนวยงานทาง
ปกครอง ใชอํานาจทางปกครองบังคับซื้อที่ดินจากเอกชน เพื่อใชในการอันเปนการสาธารณูปโภค  
สัญญาจะซื้อขายดังกลาวจึงเปนสัญญาทางปกครอง 
 สัญญาตามหัวขอนี้ก็เปนสัญญาทางปกครองโดยสภาพเชนกัน  ซ่ึงในกลุมที่  (1)  
สัญญากอสรางอสังหาริมทรัพยของรัฐ   ผูฟองคดีเปนเอกชน ขอบังคับเอากับฝายปกครอง  ไมมี
ลักษณะเปนการใชอํานาจเหนือ  จึงตองใหศาลปกครองเปนผูวินิจฉัย    ในกลุมที่  (2)  ได
ทําการศึกษาไวแลวในหัวขอ  3.2.1.2    ในกลุมที่  (3)  ผูฟองคดีเปนเอกชน  รองขอตอศาลปกครอง
ที่จะไมจดทะเบียนโอนที่ดินในเขตเวนคืน   ซ่ึงเปนกรณีที่ฝายปกครองใชอํานาจเหนือในการบังคับ
ซ้ือที่ดินจากเอกชน   และเปนการกระทําเพื่อประโยชนสาธารณะ   จึงตองใหศาลปกครองเปนผู
วินิจฉัย 
 3.2.1.7   สัญญาทางปกครองที่วินิจฉัยโดยคณะกรรมการวินิจฉัยชีข้าดอํานาจหนาท่ี
ระหวางศาล 
 ในระบบศาลคู จะมีศาลอยู  2  ศาล  ไดแก ศาลยุติธรรม และศาลปกครอง  เมื่อมีขอ
พิพาทเกดิขึ้น  อาจมีปญหาเรื่องเขตอํานาจศาลขึ้น 2 กรณี  กรณีแรก แตละศาลเหน็วาขอพิพาทอยู
ในเขตอํานาจของตน  กรณีที่สอง แตละศาลเหน็วาขอพิพาทไมอยูในเขตอํานาจศาลของตน  
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจกัไทย พุทธศกัราช ๒๕๔๐ มาตรา 248 จึงบัญญัติใหมีการจัดตัง้
คณะกรรมการวินิจฉยัช้ีขาดอาํนาจหนาที่ระหวางศาลขึ้นเพื่อวินิจฉยัช้ีขาดปญหาดังกลาว 
 จากการศึกษาคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล
เกี่ยวกับคดีสัญญา  เฉพาะที่คณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลวินิจฉัยวาเปน
สัญญาทางปกครอง  สามารถแบงออกไดเปน 2  ประเภท  ไดแก   ประเภทที่เปนสัญญาที่ใหจัดทํา
บริการสาธารณะ  และประเภทที่เปนสัญญาจัดใหมีส่ิงสาธารณูปโภค   
 ในสวนของสัญญาที่ใหจัดทําบริการสาธารณะ  ซ่ึงไดแก   สัญญาใหทุนการศึกษา  และ
ลาศึกษาตอนั้น  เปนสัญญาซึ่งฝายปกครองอาจใชมาตรการบังคับทางปกครองไดเอง เมื่อคูสัญญา
ฝายเอกชนผิดสัญญา  ซ่ึงจะไดกลาวไวในหัวขอ   3.2.2.4   สวนสัญญาจัดใหมีส่ิงสาธารณูปโภค 
ทั้งหมด ฝายปกครองไมอาจใชมาตรการบังคับทางปกครองไดเอง  มีดังนี้ 
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 สัญญาระหวางบริษัท เค.เอส.โฮมเมคเกอร กรุป-จํากัด  กับ  จังหวัดชุมพร  คูกรณีทํา
สัญญาจางปรับปรุงโรงพยาบาลหลังสวน จาก 60 เตียง เปน 90 เตียง ในระหวางกอสราง เกิดเหตุ
สุดวิสัย จึงขอขยายระยะเวลากอสราง เมื่อกอสรางเสร็จ จังหวัดชุมพรจายคาจาง โดยหักเงินคาปรับ 
โดยมิใชความผิดของบริษัท เค.เอส.โฮมเมคเกอร กรุป-จํากัด  คณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจ
หนาที่ระหวางศาลวินิจฉัยวา สัญญานี้เปนสัญญาทางปกครอง เพราะจังหวัดชุมพรเปนราชการ
บริหารสวนภูมิภาค ตามมาตรา 51 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 
๒๕๓๔  อันเปนหนวยงานทางปกครองตามมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง พ.ศ. 
๒๕๔๒ และอาคารโรงพยาบาลเปนถาวรวัตถุ อันเปนเครื่องมือสําคัญในการดําเนินบริการ
สาธารณะใหบรรลุผล โดยประชาชนสามารถเขาไปใชประโยชนไดโดยตรง  สัญญาดังกลาวจึงเปน
สัญญาจัดใหมีส่ิงสาธารณูปโภค60 
 สัญญาระหวางหางหุนสวนจํากัด ก.กิจสยาม  กับ  เทศบาลตําบลกําแพงแสน และพวก
รวม 3 คน  คูกรณีทําสัญญาจางกอสรางวางทอน้ําประปาของสุขาภิบาลกําแพงแสน  เมื่อกอสราง
แลวเสร็จ  เทศบาลกําแพงแสนและพวกรวม 3 คน ไมชําระเงินคากอสราง คณะกรรมการวินิจฉัยชี้
ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลวินิจฉัยวา สัญญานี้เปนสัญญาทางปกครอง เพราะเทศบาลตําบล
กําแพงแสน เปนหนวยบริหารราชการสวนทองถ่ิน ตามพระราชบัญญัติเปลี่ยนแปลงฐานะ
สุขาภิบาลเปนเทศบาล พ.ศ. ๒๕๔๒ เปนสัญญาที่คูสัญญาฝายหนึ่งเปนหนวยงานทางปกครอง และ
การประปา ถือวาเปนสาธารณูปโภคที่จําเปนตอการดําเนินชีวิตของประชาชนโดยตรง สัญญา
ดังกลาวจึงเปนสัญญาจัดใหมีส่ิงสาธารณูปโภค61 
 สัญญาระหวางบริษัท ไตรยูเนียน จํากัด  กับ  มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร  คูกรณีทํา
สัญญาจ า งก อสร า ง อ าค า รศู น ย ปฏิ บั ติ ก า ร วิ ท ย าศ าสตร  และศู น ย เ ค รื่ อ ง มื อ กล า ง  
มหาวิทยาลัยสงขลานครินทรบอกเลิกสัญญา และเรียกคาเสียหาย  ซ่ึงบริษัท ไตรยูเนียน จํากัด เห็น
วาการกระทําดังกลาวไมชอบดวยกฎหมาย  คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล
วินิจฉัยวา สัญญานี้เปนสัญญาทางปกครอง เพราะมหาวิทยาลัยสงขลานครินทร เปนสวนราชการ มี
ฐานะเปนกรม ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. ๒๕๓๔ มีวัตถุประสงคใน
การใหการศึกษา อันเปนหนวยงานทางปกครองตาม มาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครอง และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒  อาคารมหาวิทยาลัยของรัฐ เปนถาวรวัตถุซ่ึง
เปนเครื่องมือสําคัญในการดําเนินบริหารสาธารณะใหบรรลุผล และเปนสิ่งสาธารณูปโภคที่

                                                        
 60คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลที่ 10/2545 
 61คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลที่ 14/2545 
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ประชาชนสามารถเขาใชประโยชนไดโดยตรง ถือวาเปนการที่หนวยงานทางปกครองมอบให
เอกชนเขาดําเนินการจัดใหมีส่ิงสาธารณูปโภค62 
 สัญญาระหวางบริษัท พรอพเพอตี้แพลนนิ่ง แอนด ดีเวลลอปเมนท จํากัด กับพวกรวม 2 
คน  กับ  กรมพลศึกษา   คูกรณีทําสัญญาจางเปนท่ีปรึกษาออกแบบ และควบคุมการกอสรางอาคาร
เรียน  ตอมากรมพลศึกษาบอกเลิกสัญญาจาง โดยอางวา บริษัท พรอพเพอตี้แพลนนิ่ง แอนด ดีเวล
ลอปเมนท จํากัด กับพวกรวม 2 คน ทําผิดสัญญาจาง แต บริษัท พรอพเพอตี้แพลนนิ่ง แอนด ดีเวล
ลอปเมนท จํากัด กับพวกรวม 2 คน เห็นวาการบอกเลิกสัญญาเปนไปโดยไมชอบดวยกฎหมาย  
คณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลวินิจฉัยวา สัญญานี้เปนสัญญาทางปกครอง 
เพราะกรมพลศึกษาเปนสวนราชการ  สังกัดกระทรวงศึกษาธิการ  ตามมาตรา  26 แหง
พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. ๒๕๓๔ จึงเปนหนวยงานทางปกครอง ตาม
มาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ และ
สัญญามีวัตถุประสงคใหทําการตรวจสอบ และควบคุมการกอสรางอาคารเรียนใหเปนไปตามสัญญา 
ถูกตองตามหลักวิชา เพื่อใหไดงานกอสรางที่บรรลุวัตถุประสงคในการใหบริการการศึกษา ดานการ
กีฬา การศึกษาเปนบริการสาธารณะอยางหนึ่ง อาคารเรียนเปนเครื่องมือสําคัญในการดําเนินบริการ
สาธารณะ สัญญาดังกลาวจึงเปนสัญญาจัดใหมีส่ิงสาธารณูปโภค63 
 สัญญาซ้ือขายท่ีดินตามพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตที่ดินในบริเวณที่จะเวนคืน 
ระหวางกรุงเทพมหานคร  กับ  เจาของที่ดิน  คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล
วินิจฉัยวา สัญญานี้เปนสัญญาทางปกครอง เพราะกรุงเทพมหานคร เปนคูสัญญาฝายหนึ่ง และมี
ฐานะเปนหนวยงานบริหารสวนทองถ่ิน และในการทําสัญญาดังกลาว หากเจาของที่ดินไมยินยอม
ขาย ทางราชการก็จะดําเนินการเวนคืนที่ดินดังกลาวตอไป โดยใชอํานาจทางปกครองบังคับซื้อที่ดิน
จากเอกชน และการเวนคืนดังกลาวก็เพื่อใชในการกอสรางถนน ซ่ึงเปนสาธารณูปโภคที่ประชาชน
ใช และไดรับประโยชนโดยตรง  สัญญาดังกลาวจึงเปนสัญญาจัดใหมีส่ิงสาธารณูปโภค64 
 สัญญาจัดใหมีส่ิงสาธารณูปโภค ตามที่คณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่
ระหวางศาลไดวินิจฉัยไวนี้   สวนมากเปนสัญญาที่คูสัญญาฝายเอกชนจะเปนโจทกฟองขอบังคบักบั
คูสัญญาฝายปกครอง  ไมมีลักษณะเปนการใชอํานาจเหนือ (top-down)  ซ่ึงไมอาจใชมาตรการ
บังคับเอากับฝ ายปกครองได      ในกรณี สัญญาระหวางบริษัท  ไตรยู เนียน  จํ ากัด   กับ  

                                                        
 62คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลที่ 18/2545 
 63คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลที่ 47/2547 
 64คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลที่ 22/2545 
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มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร  ซ่ึงทําสัญญาจางกอสรางอาคารศูนยปฏิบัติการวิทยาศาสตร และศูนย
เครื่องมือกลาง  มหาวิทยาลัยสงขลานครินทรบอกเลิกสัญญา และเรียกคาเสียหาย  แมฝายปกครอง
จะเปนฝายบังคับกับฝายเอกชน  แตความเสียหายที่ฝายปกครองไดรับยังไมชัดเจน  กรณียังตองมี
การวินิจฉัยเกี่ยวดวยประเด็นที่วา คูสัญญาฝายเอกชนผิดสัญญาหรือไม  และคาเสียหายที่ฝาย
ปกครองควรไดรับจะเปนเทาใด  ซ่ึงยังมีขอเท็จจริง และขอกฎหมายอีกมากซึ่งตองพิจารณา  จึง
สมควรใหขอพิพาทซึ่งซับซอนเชนนี้ ไดรับการพิจารณาพิพากษาโดยศาลปกครอง 
 3.2.1.8  สัญญาทางปกครองที่มีขอตกลงอนุญาโตตุลาการ       พระราชบัญญัติ
อนุญาโตตุลาการ    พ.ศ.  2545    บัญญัติใหสัญญาทางปกรอง      อาจมีขอตกลงใหใชวิธีการ
อนุญาโตตุลาการได เนื่องจากในสัญญาสัมปทานโครงการขนาดใหญมักมีการรวมทําการงานกบัผู
ลงทุนชาวตางประเทศอยูดวย  แมในตางประเทศ  ซ่ึงเปนตนแบบดานกฎหมายมหาชน หรือสัญญา
ทางปกครอง ก็ยังยนิยอมใหใชวิธีอนุญาโตตุลาการในสญัญาที่เกี่ยวกบัคูสัญญาชาวตางประเทศได  
เพื่อสงเสริมบรรยากาศการลงทุน และเปนการสรางความมั่นใจแกผูลงทุนตางประเทศวา เมื่อเกดิ
ปญหาขอพิพาทขึ้น  ก็จะใหบุคคลที่เปนกลางมาทําหนาที่วินิจฉยัช้ีขาดโดยไมโนมเอียงไปทาง
คูสัญญาฝายใด ฝายหนึ่ง 
 การที่คูสัญญาฝายรัฐ สามารถใชวิธีการอนุญาโตตุลาการ  เปนการทําใหหนวยงานของ
รัฐ ซ่ึงตามปกติถือไดวาเปนผูมีความเชี่ยวชาญพิเศษในกิจการที่เกี่ยวของกับหนวยงานนั้น สามารถ
เลือกวิธีการระงับขอพิพาทใหเหมาะสมกับกิจการของตนเอง  หากหนวยงานของรัฐเห็นวาวิธีการ
อนุญาโตตุลาการ จะทําใหประเทศชาติเสียหาย ก็ไมควรกําหนดขอสัญญาอนุญาโตตุลาการไวใน
สัญญาตั้งแตตน  และคูสัญญาอีกฝายจะไดคํานวณความเสี่ยงดูวา  คาตอบแทนที่จะไดรับ คุมคากับ
ความเสี่ยงที่เกิดขึ้นหรือไม และการที่กฎหมายบัญญัติใหหนวยงานของรัฐตองผูกพันตามสัญญา
อนุญาโตตุลาการในสัญญาทางปกครอง ก็นาจะเปนประโยชนตอประเทศชาติดานการลงทุนได
อยางยิ่ง65 
 ตัวอยางสัญญาทางปกครองที่มีขอตกลงอนุญาโตตุลาการ  ไดแก 
 คดีระหวางบรษิัท พีค ทราฟฟค (ประเทศไทย) จํากดั กับ กรุงเทพมหานคร  คูสัญญาซ้ือ
ขายระบบควบคุมสัญญาณไฟจราจร ศาลปกครองวินจิฉัยแลววาเปนสัญญาทางปกครอง สัญญา
ดังกลาวมีขอกาํหนดใหระงบัขอพิพาทโดยอนุญาโตตุลาการ บริษัท พีค ทราฟฟค (ประเทศไทย) 
จํากัดผิดสัญญา         กรุงเทพมหานครจึงเรียกใหธนาคารผูค้ําประกันชาํระหนี้     โดยไมรอใหมีการ 
 

                                                        
 65สรวิศ  ลิมปรังษี.  (2545).  อนุญาโตตุลาการตามกฎหมายใหมกับการระงับขอพิพาท.  หนา 48-49. 
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วินิจฉัยโดยอนุญาโตตุลาการเสียกอน บริษัท พีคฯ  จึงมารองตอศาลปกครอง ใหศาลมีคําสั่งใหใช
วิธีการชั่วคราว โดยหามเรียกใหธนาคารชําระเงิน จนกวาจะมีคําวินิจฉัยของอนุญาโตตุลาการ66  
 สัญญาระหวางหางหุนสวนจํากัด  สินเพชรคอนสตรัคชั่น ผูฟองคดี  กับ  เทศบาลตําบล
บานใหม ผูถูกฟองคดี    คูกรณีทําสัญญาจางกอสรางกําแพง ค.ส.ล. ปองกันตลิ่งพัง บริเวณแมน้ํา
นาน จังหวัดพิษณุโลก  ผูถูกฟองส่ังใหผูฟองคดีระงับการกอสรางเพราะการถมทรายมิไดบดอัด
แนนตามแบบ  ผูฟองคดีช้ีแจงวาเปนไปตามหลักวิชาชางทุกประการ  การสั่งระงับการกอสรางเปน
การกลั่นแกลง และไมดําเนินการตามระเบียบกระทรวงมหาดไทย วาดวยการพัสดุของหนวยงาน
บริหารราชการสวนทองถ่ิน พ.ศ. 253567 
 สัญญาระหวาง บริษัท ศิริผลวัฒนา (1979) จํากัด ผูฟองคดี  กับ  กรุงเทพมหานคร ผูถูก
ฟองคดี    คูกรณีทําสัญญาปรับปรุงถนนทาขาม  วงเงินกอสราง 19,405,445.- บาท  ผูฟองคดีไม
สามารถดําเนินการกอสรางไดในบางสวน เพราะมีอุปสรรค และส่ิงกีดขวางตรงจุดเริ่มตนโครงการ 
คือ อาคารสถานีตํารวจนครบาลทาขาม แนวทอประปา เสาไฟฟาแรงสูง และตูโทรศัพทสาธารณะ  
ผูฟองคดีมีหนังสือแจงหนวยงานที่เกี่ยวของดําเนินการรื้อถอน แตผูถูกฟองคดีก็ยังคงเพิกเฉย ทําให
ผูฟองคดีเสียหาย68 
 สั ญญ า ร ะห ว า ง  บ ริ ษั ท  เ ท เ ล เ ม ด  คอ ร ป อ เ ร ชั่ น  จํ า กั ด   ผู ฟ อ ง ค ดี   กั บ 
การสื่อสารแหงประเทศไทย  ผูถูกฟองคดี  คูกรณีทําสัญญารวมลงทุนกับผูถูกฟองคดี  จัดตั้งบริษัท  
เทเลการด คอรปอเรชั่น จํากัด  เพื่อดําเนินกิจการโทรคมนาคม รวมท้ังใหบริการบัตรโทรศัพท
ระหวางประเทศชนิดเก็บเงินลวงหนา และชนิดหักบัญช6ี9 
 ทุกสัญญาดังกลาว  ตางก็มีขอสัญญาใหระงับขอพิพาทดวยวิธีอนุญาโตตุลาการดวยกัน
ทั้งส้ิน   และเมื่อเปนขอพิพาทในศาลปกครอง  ทุกคดี  คูสัญญาจะรองขอ หรือใหการตอสูตอศาลวา 
คดีของตนมีขอสัญญาวาดวยอนุญาโตตุลาการ  ซ่ึงศาลปกครองก็จะสั่งใหใชวิธีการคุมครองชั่วคราว
ระหวางพิจารณา   หรือจําหนายคดีช่ัวคราว  เพื่อใหคูสัญญาไดไปดําเนินกระบวนพิจารณาใน      

                                                        
66คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  ค.1/2547 
67คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 239/2546 
68คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 425/2546 
69คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 610/25456 

DPU



 56

ขั้นตอนอนุญาโตตุลาการเสียกอนทุกคดีไป   ตามมาตรา   1470   และ  มาตรา   1671  แหง
พระราชบัญญัติอนุญาโตตุลาการ  พ.ศ.  2545 
  จากขอเท็จจริง  และขอกฎหมายดังที่กลาวมา  จะเห็นไดวา  ในสัญญาทางปกครอง
ที่มีขอตกลงอนุญาโตตุลาการ  หากอยูในชวงระหวางดําเนินการทางอนุญาโตตุลาการ   ไมวากรณี
จะเปนเชนไร   คูสัญญาทางปกครอง  ไมอาจจะใชมาตรการบังคับทางปกครองได    คูสัญญาฝาย
ปกครองจะตองใชการระงับขอพิพาทโดยทางอนุญาโตตุลาการ  ดังเชนที่ไดกําหนดไวในสัญญา  
ซ่ึงถือเปนกฎหมายของคูสัญญา   เมื่อคณะอนุญาโตตุลาการมีคําชี้ขาดมาแลวประการใด   คูสัญญามี
หนาที่ตองปฏิบัติตามคําวินิจฉัยนั้น  หากคูสัญญาที่อยูภายใตบังคับคําชี้ขาด  ไมปฏิบัติ  การบังคับ
ใหเปนไปตามคําชี้ขาดของคณะอนุญาโตตุลาการ  ก็จําตองพึ่งพากระบวนการทางศาล  เพื่อขอให
บังคับใหเปนไปตามคําชี้ขาดตอไป     หรืออาจกลาวไดอีกในหนึ่งวา   ฝายปกครองจะใชมาตรการ
บังคับทางปกครองตามสัญญาทางปกครองไดเอง    สัญญาทางปกครองนั้น  ตองไมมีขอสัญญาวา
ดวยอนุญาโตตุลาการ 
 3.2.2  สัญญาทางปกครองทีฝ่ายปกครอง สามารถใชมาตรการบังคับทางปกครองไดเอง 
 3.2.2.1  สัญญาที่ใหจัดทําบริการสาธารณะ 
  ลักษณะของสัญญาที่ใหจัดทําบริการสาธารณะ  นอกเหนือจากสัญญาสัมปทานบริการ
สาธารณะ   ประกอบไปดวย  สัญญาจาง ประเภทหนึ่ง   และสัญญาใหทุน และลาศึกษาตอ อีก
ประเภทหนึ่ง      ในสวนของสัญญาจางนั้น  ทั้งหมด เปนคดีที่ไมอาจใหฝายปกครองใชมาตรการ
บังคับทางปกครอง เมื่อคูสัญญาฝายเอกชนผิดสัญญาไดเลย  ดังที่ไดกลาวมาแลวในหัวขอ  3.2.1.2    
แตในสวนของสัญญาใหทุน  และลาศึกษาตอนั้น  นอกจากคดีที่ไมอาจใหฝายปกครองใชมาตรการ
บังคับทางปกครอง เมื่อคูสัญญาฝายเอกชนผิดสัญญาไดเลย  ดังที่ไดกลาวมาแลวในหัวขอ  3.2.1.2  
แลว    สัญญาทุนดังตอไปนี้  เปนสัญญาที่ฝายปกครอง  สามารถใชมาตรการบังคับทางปกครองได
เอง  กลาวคือ 
 สัญญาระหวางมหาวิทยาลัยเชียงใหม ผูฟองคดี  กับ  นางสาวอรนุช  เปลี่ยนแปลงศรี ที่ 
1  และ  นางจํารัส  เปลี่ยนแปลงศรี ที่ 2    คูกรณีทําสัญญาการเปนนักศึกษา  เพื่อศึกษาวิชาทันต
แพทยศาสตร  โดยมีผูถูกฟองคดีที่ 2  เปนผูค้ําประกัน  และมีขอสัญญาวา  เมื่อสําเร็จการศึกษาตาม
                                                        
 70กรณีที่คูสัญญาฝายหนึ่งฟองคดีเกี่ยวกับขอพิพาทตามสัญญาอนุญาโตตุลาการ โดยมิไดเสนอขอพิพาท
ตอคณะอนุญาโตตุลาการตามสัญญา  คูสัญญาที่ถูกฟอง  อาจรองขอใหศาลมีคําสั่งจําหนายคดี เพื่อใหคูสัญญาไป
ดําเนินการทางอนุญาโตตุลาการ.... 
 71คูสัญญาที่ไดทําสัญญาอนุญาโตตุลาการไว  อาจย่ืนคํารองตอศาลที่มีเขตอํานาจ  ใหมีคําสั่งใชวิธีการ
ช่ัวคราว เพื่อคุมครองประโยชนของตนกอน หรือขณะดําเนินการทางอนุญาโตตุลาการได 
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หลักสูตรแลว  ผูถูกฟองคดีที่ 1  ตองรับราชการ หรือทํางานชดใชทุน  ตามคําส่ังของคณะกรรมการ
พิจารณาจัดสรรทันตแพทยผูทําสัญญาเขารับราชการ เปนเวลาไมนอยกวา  3  ป  ติดตอกัน  หากไม
รับราชการ หรือทํางาน  ตองชดใชเงินแกผูฟองคดี  400,000.-  บาท  หากรับราชการ หรือทํางานไม
ครบ  ตองชดใชเงินตามสวน  ตอมาผูถูกฟองคดีลาออกกอนครบกําหนดเวลาโดยไดรับอนุญาตให
ลาออก  ผูฟองคดีแจงใหผูถูกฟองคดีทั้งสองชดใชเงินจํานวน  75,547.45 บาท  พรอมดอกเบี้ยหลาย
คร้ัง  แตผูถูกฟองคดีเพิกเฉย72 
 สัญญาระหวางสํานักงานปลัดกระทรวงสาธารณสุข ผูฟองคดี  กับ  พันตรีธนะ  มั่นศรี  
ผูถูกฟองคดี    คูกรณีทําสัญญาค้ําประกันผูไดรับทุนการศึกษาวิชาประกาศนียบัตรสาธารณสุข
ศาสตร   ตอมาผูไดรับทุนผิดสัญญา  สัญญาค้ําประกันผูไดรับทุน แมเปนสัญญาทางแพง  แตโดยที่ผู
ค้ําประกันตองผูกพันตนที่จะชําระหนี้ เมื่อผูไดรับทุนฯ ไมชําระหนี้ ตามนัยมาตรา 680 แหง ป.พ.พ. 
สัญญาค้ําประกันจึงเปนสัญญาอุปกรณของสัญญารับทุนการศึกษา ซ่ึงผูใหทุนฯ ยอมมีสิทธิฟองผูค้ํา
ประกัน พรอมกับการฟองผูไดรับทุนตอศาลปกครอง73 
 สัญญาระหวางสํานักงานปลัดกระทรวงสาธารณสุข โดยนายอนุชา  วัฒนวิภา  พนักงาน
อัยการ  สํานักงานคดีปกครอง สํานักงานอัยการสูงสุด ผูรับมอบอํานาจดําเนินคดี ผูฟองคดี  กับ  
นางอาจารีย เบทซ หรือเจริญบุตร ผูถูกฟองคดีที่ 1,  นางมนทิกา  จันทรโชติวงศ ผูถูกฟองคดีที่ 2,   
นางบานเย็น  เจริญบุตร ผูถูกฟองคดีที่ 3,  นางสาวมยุรี  เจริญศรี ผูถูกฟองคดีที่ 4,  สิบโทวินิจฉัย  
เจริญบุตร ผูถูกฟองคดีที่ 5   คูกรณีทําสัญญาลาศึกษา และสัญญาค้ําประกัน  ผูถูกฟองคดีที่ 1  ไดไป
ศึกษา ณ มหาวิทยาลัยมหิดล สาขาวิชาประสาทวิทยาศาสตร มีกําหนด 3 ป  และไดไปศึกษา ณ 
ประเทศสหรัฐอเมริกา  ช้ันปริญญาโท และปริญญาเอก สาขาวิชาพยาบาลศาสตร มีกําหนดเวลา 5 
ป 6 เดือน   ผูถูกฟองคดีที่ 2 ถึง 5 เปนผูค้ําประกันการปฏิบัติตามสัญญาของผูถูกฟองคดีที่ 1   ซ่ึงใน
สัญญาดังกลาว ไดระบุไวชัดเจนวา  เมื่อสําเร็จการศึกษา  ผูถูกฟองคดีที่ 1 สัญญาวาจะเขารับราชการ
เปนขาราชการเพื่อชดใชทุน  ในกรณีที่รับราชการบาง แตไมครบกําหนด  เงินที่จะชดใชคืน และเบีย้
ปรับ จะลดลงตามสวนของเวลาที่รับราชการ  ผูถูกฟองคดีรับราชการไมครบกําหนด  สํานักงาน
ปลัดกระทรวงสาธารณะสุข จึงไดมาฟองเปนคดีนี้ เพื่อขอใหผูถูกฟองคดีที่  1 ถึง 5 รวมกัน หรือ
แทนกันชดใชเงินคืน74 

                                                        
 72คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  477/2546 
 73คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  875/2547 
 74คดีหมายเลขดําที่  712/2547   ศาลปกครองกลาง 
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 สัญญารับทุนการศึกษา  และลาศึกษาตอของขาราชการ  เมื่อสําเร็จการศึกษาแลวตอง
กลับมาทํางานใชทุน   หากมองในดานความสัมพันธแลว จะเห็นไดวามีลักษณะเปนการกอตั้งนิติ
สัมพันธทางปกครอง  ตามกฎหมายปกครอง   เพราะการใหทุนการศึกษา และลาศึกษาตอนั้น  
หนวยราชการตองพิจารณาเกี่ยวกับประโยชนอันเกิดขึ้นกับรัฐ   รวมถึงการรักษาตําแหนง  และการ
จายเงินเดือน ของขาราชการผู รับทุนดังกลาวไว  อีกทั้งเงินทุนการศึกษาเหลานั้นก็มาจาก
งบประมาณ  มิไดเปนสัญญาตางตอบแทนอยางในทางแพง  ความสัมพันธระหวางหนวยงาน
ราชการผูใหทุน กับขาราชการผูรับทุน จึงเปนความสัมพันธในทางกฎหมายมหาชน  สัญญาดังกลาว
จึงเปนสัญญาทางปกครอง75 
 ศาลปกครองสูงสุดไดให เหตุผลในการวินิจฉัยลักษณะเนื้อหาของสัญญาให
ทุนการศึกษา และลาศึกษาตอวา  เนื้อหาของสัญญามีวัตถุแหงสัญญาคือตองกลับมารับราชการตาม
ระยะเวลาที่กําหนดไวในสัญญา  และขอกําหนดในสัญญาที่แสดงถึงลักษณะพิเศษที่แสดงถึงเอก
สิทธิของรัฐซึ่งไมอาจพบไดในสัญญาทางแพงทั่วไป  เชน  ถูกจํากัดสิทธิ  ไมวาจะเปนกรณีลาออก
จากราชการ  หรือโอนสังกัด  หรือการบอกเลิกสัญญานั้น  ไมอาจกระทําไดทั้งส้ิน  นอกจากนั้น
ยังใหสิทธิ และอํานาจเด็ดขาดแกหนวยงานทางปกครองที่จะบอกเลิกสัญญาฝายเดียวได   หรือเรียก
ตัวคูสัญญาฝายเอกชนกลับจากตางประเทศกอนครบกําหนดไมวากรณีใด ๆ ได  และความ
รับผิดชอบวาเมื่อเอกชนสําเร็จการศึกษาจะตองกลับมารับราชการเปนเวลาไมนอยกวาสองเทาของ
เวลาที่เอกชนไดไปศึกษา  หากเอกชนไมกลับมารับราชการ จะตองชดใชทุน    เงินเดือน  รวมทั้ง
เงินเพิ่ม และเงินอื่นใดที่เอกชนไมกลับมารับราชการระหวางเวลาที่ไดรับอนุมัติใหไปศึกษา และ
จะตองจายเงินเปนเบี้ยปรับใหแกหนวยงานทางปกครองสองเทาของเงินที่เอกชนจะตองชดใชคืน  
และหากเอกชนกลับมารับราชการ  แตไมครบเวลาตามที่กําหนด  เงินที่จะชดใชคืน  และเบี้ยปรับ
ดังกลาว  จะลดลงตามสวนของเวลาที่รับราชการนั้น  เปนตน76 
 นอกจากนั้น  การลาศึกษาตอ  ยังเปนความตองการสวนรวมของประชาชนเกี่ยวกับการ
ไดรับการศึกษา  ซ่ึงเปนหนาที่ของกระทรวงศึกษาธิการ  อันมีหนาที่สงเสริม และกํากับดูแล
การศึกษาทุกระดับ และทุกประเภท77  ตองดําเนินการจัดทําเพื่อประชาชนไทย  ซ่ึงก็คือ การจัดทํา
บริการสาธารณะนั่นเอง 
 เมื่อเราพิจารณาลักษณะธรรมชาติของสัญญาใหทุนการศึกษา และอนุญาตใหลาศึกษา
ตอแลว  จะเห็นไดวา  ผูใหทุน ไดแก หนวยงานของรัฐที่ขาราชการผูนั้นสังกัด  จํานวนเงินนั้น อาจ
                                                        
 75วรเจตน  ภาคีรัตน.  เลมเดิม.  หนา 228. 
 76คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 544/2546,  115/2546,  477/2546 
 77มาตรา  40  พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ.  ๒๕๔๕ 
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มากนอยตางกันไปตามแตสาขาที่ขาราชการผูนั้นจะไปศึกษา  และอัตราแลกเปลี่ยนของประเทศ
ปลายทาง   แตเมื่อเทียบกับสัญญาทางปกครองซึ่งมีการลงทุนขนาดใหญ  เชน  สัญญาสัมปทาน  
ดังที่ไดกลาวมาแลวในหัวขอ  3.2.1.1    สัญญาใหทุนการศึกษาฯ   เปนสัญญาทางปกครองที่มีทุน
ทรัพยไมสูงมากนัก    อีกทั้ง  ผลกระทบที่เกิดจากการไมปฏิบัติตามสัญญา  ก็อยูในวงจํากัด  หาก
จะตองมีการบังคับชําระเงินที่ไดใหเปนทุนการศึกษาแกขาราชการผูนั้น  รวมทั้งเงินเพิ่มตาง ๆ    ผูที่
ไดรับผลกระทบก็คือ  ขาราชการผูนั้น  หรือผูค้ําประกัน   มิไดกระทบกระเทือนตอประชาชน
จํานวนมาก    และสัญญาใหทุนฯ  นี้  ก็มีลักษณะไมใชสัญญาที่ซับซอน  ที่มีขอเท็จจริงใหตองนํา
สืบพยานหลักฐานในการผิดสัญญามาก         อีกทั้งความเสียหายที่ฝายปกครองไดรับก็มีลักษณะที่
ชัดเจน  สามารถคํานวณนับไดงายทางคณิตศาสตร  ซ่ึงคดีประเภทนี้  หากนําขึ้นสูศาลปกครอง   
โอกาสที่ฝายปกครองจะชนะก็มีอยูสูงมากอยูแลว    ดังนั้น   จากลักษณะธรรมชาติของสัญญา
ประเภทสัญญาใหทุนการศึกษาฯ  นี้  ในทางนโยบายแลวจึงไมสมควรที่ฝายปกครองจะตองนําขอ
พิพาทขึ้นสูการพิจารณาของศาลปกครอง   และสมควรอยางยิ่งที่จะใหฝายปกครอง  สามารถใช
มาตรการบังคับใหเปนไปตามสัญญาไดเอง  เชน  ใหฝายปกครอง  สามารถยึด - อายัดทรัพยสินของ
ขาราชการ หรือผูค้ําประกันสัญญาทุนฯ   ออกขายทอดตลาด  นําเงินมาชําระแกฝายปกครองไดเอง    
ซ่ึงหากคดีสัญญาใหทุนการศึกษาทุกสัญญาจําตองอาศัยการระงับขอพิพาทดวยศาลปกครองเสมอ  
ก็จะกอใหเกิดภาระแกศาลปกครองอยางยิ่ง  เชนในเรื่องอัตรากําลังของตุลาการในการตัดสิน  ก็
อาจจะตองมีการบรรจุแตงตั้งใหมากขึ้น  เปนตน 
 3.2.2.2   สัญญาจัดใหมีสิ่งสาธารณูปโภค 
 นอกจากคดีที่ไมอาจใหฝายปกครองใชมาตรการบังคับทางปกครอง เมื่อคูสัญญาฝาย
เอกชนผิดสัญญาไดเลย  ดังที่ไดกลาวมาแลวในหัวขอ  3.2.1.3  แลว    สัญญากอสรางดังตอไปนี้  
เปนสัญญาที่ฝายปกครอง  สามารถใชมาตรการบังคับทางปกครองไดเอง  กลาวคือ 
 สัญญาระหวางการไฟฟาสวนภูมภิาค ผูฟองคดี กับ บริษัท สิริกร 070 จํากัด ผูถูกฟอง
คดี  คูกรณีทําสัญญารับจางเหมากอสราง พรอมติดตั้งอปุกรณระบบจําหนายไฟฟา ในอําเภอแมแจม 
จังหวดัเชยีงใหม ผูถูกฟองคดีไดเขาดําเนนิงานกอสรางแลว แตทํางานไมแลวเสร็จ ผูฟองคดีไดมี
หนังสือเรงรัดการดําเนนิงานกอสรางแลวแตผูถูกฟองคดีเพิกเฉยผูฟองคดีจึงมีหนังสือบอกเลิก
สัญญา และเรียกเก็บเงนิค้ําประกันสัญญาจางคงมีแตธนาคารนครหลวงไทย สาขาสําโรง ผูค้ําประกัน
เทานั้นที่นําเงนิมาชําระ  จึงยังเหลือเงินคาเสียหายที่ผูถูกฟองคดีตองรับผิดตอผูฟองคดี  เปนเงิน 
1,841,842.- บาท และขอใหศาลปกครองมีคําพิพากษาใหผูถูกฟองคดีชําระเงินจํานวนดังกลาว78 
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 การไฟฟาสวนภูมิภาค  เปนรัฐวิสาหกิจ ที่จัดตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติ  ซ่ึงเปน
หนวยงานทางปกครอง ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง และวิธีพิจารณาคดีปกครอง มาตรา  
3   เปนผูขอใหศาลออกบังคับกับเอกชน อันมีลักษณะเปนการใชอํานาจเหนือ  และคําขอบังคับเปน
การขอใหศาลปกครองมีคําพิพากษาใหผูถูกฟองคดีชําระเงินตามสัญญา  ซ่ึงอาจคํานวณนับไดเปน
จํานวนเงินที่ชัดเจนอยูแลว    ซ่ึงโดยลักษณะของคดีเชนนี้  สมควรที่ฝายปกครองจะใชมาตรการ
บังคับใหเปนไปตามสัญญาไดเอง 
 3.2.2.3 สัญญาสัมปทานแสวงหาประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ 
 นอกจากสัญญาที่ไมอาจใหฝายปกครองใชมาตรการบังคับทางปกครอง เมื่อคูสัญญา
ฝายเอกชนผิดสัญญาไดเลย  ดังที่ไดกลาวมาแลวในหัวขอ  3.2.1.4  แลว    สัญญาสัมปทาน
ดังตอไปนี้  เปนสัญญาที่ฝายปกครอง  สามารถใชมาตรการบังคับทางปกครองไดเอง  กลาวคือ 
 สัญญาระหวางกระทรวงเกษตร และสหกรณ ที่ 1 กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติ และ
ส่ิงแวดลอม ที่ 2  ผูฟองคดี กับ นายยอง  ใจเย็น กับผูถูกฟองคดีรวม รวม 13 ราย  ผูฟองคดีให
สัมปทานทําไมปาชายเลนแกผูถูกฟองคดีมีกําหนดระยะเวลาสัมปทาน  15  ป   นับแตเดือน
กรกฎาคม  2529  ถึง กรกฎาคม  2544   ซ่ึงตามสัญญาสัมปทาน ผูถูกฟองคดี ตองชําระเงินคาเปดปา 
ตางหากจากคาภาคหลวง  โดยชําระเปนรายปภายในเดือนแรกของรอบปสัมปทาน  ซ่ึงผูถูกฟองคดี  
ไมไดชําระคาเปดปาในรอบปสัมปทานที่ 11  ถึง  15  ขอใหผูถูกฟองคดี  ชําระเงินขางตนพรอมทั้ง
ดอกเบี้ยใหแกผูฟองคด7ี9     
 สัญญาระหวางกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติ และส่ิงแวดลอม  กับนายธงชัย  เสรี
เรืองรอง   คูกรณีทําสัญญาสัมปทานทําไมปาชายเลน   ขอสัญญาระบุใหชําระเงินคาเปดปาภายใน
เดือนแรกของรอบปสัมปทานทุกป   และเปนกรณีที่มีการกําหนดระยะเวลาการชําระหนี้ไวแนนอน  
ขอใหผูถูกฟองคดี  ชําระเงินขางตนพรอมทั้งดอกเบี้ยใหแกผูฟองคด8ี0 
 จะเห็นไดวา  ในสัญญาสัมปทานแสวงหาประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติดังกลาว 
ไดระบุไวชัดแจงแลวใหตองมีการชําระคาเปดปา อันเปนคาสัมปทานใหแกรัฐ  ซ่ึงวัตถุแหงหนี้ตาม
สัญญาเชนวานี้เปนหนี้เงินเทานั้น  ดังนั้น ขอเท็จจริงในคดีนี้จึงมีลักษณะไมซับซอน  ความเสียหาย
ที่ฝายปกครองไดรับชัดเจนตามสัญญา  สามารถคํานวณนับไดไมยาก  ผลกระทบที่เกิดจากการ
บังคับใหเปนไปตามสัญญาก็อยูในวงจํากัด คือ ผู รับสัมปทานซึ่งเปนคูสัญญาเทานั้น  มิได
กระทบกระเทือนประชาชนสวนรวม  และทุนทรัพยที่จะบังคับตามสัญญา ในคําสั่งศาลปกครอง

                                                        
 79คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 108-120/2547 
 80คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 818/2547 

DPU



 61

สูงสุดที่ 818/2547 ที่มีลักษณะขอเท็จจริงเดียวกัน ก็เพียงแค  110,000 บาท เทานั้น  ซ่ึงลักษณะเชนนี้  
แมคดีดังกลาว ซ่ึงเปนขอพิพาทตามสัญญาแสวงหาประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ และอยูใน
เขตอํานาจของศาลปกครอง  แตก็ไมสมควรที่ฝายปกครองจะตองนําขอพิพาทใหศาลปกครอง
วินิจฉัย  และสมควรใหฝายปกครองสามารถใชมาตรการบังคับใหเปนไปตามสัญญาไดเอง  ดวย
วิธีการดังที่ไดศึกษาไวแลวในบทที่ 4 
 อยางไรก็ดี   ประเด็นขอพิพาทขอใดในสัญญาสัมปทานทั้งสองประเภทนี้  หากไม
กระทบกับอํานาจรัฐในการจัดทําบริการสาธารณะ   เชน  ประเด็นเกี่ยวกับคาตอบแทนที่จะไดรับ
จากการปฏิบัติตามสัญญา   ประเด็นเกี่ยวกับระยะเวลาในการปฏิบัติตามสัญญา   หรือประเด็น
คาเสียหายจากการไมปฏิบัติตามสัญญา    เปนขอพิพาทที่สามารถตกลงใหมีการระงับขอพิพาทโดย
วิธีอนุญาโตตุลาการได  เนื่องจากการวินิจฉัยช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการในประเด็นดังกลาว  ไม
สงผลกระทบตออํานาจหนาที่  และความรับผิดชอบของฝายปกครองในการจัดทําบริการสาธารณะ
แตอยางใด  
 3.2.2.4   สัญญาทางปกครองที่วินิจฉัยโดยคณะกรรมการวินิจฉัยชีข้าดอํานาจหนาท่ี
ระหวางศาล 
 จากคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลเกี่ยวกับคดี
สัญญา  เฉพาะที่คณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลวินิจฉัยวาเปนสัญญาทาง
ปกครอง  สามารถแบงออกไดเปน 2  ประเภท  ไดแก   ประเภทที่เปนสัญญาที่ใหจัดทําบริการ
สาธารณะ  และประเภทที่เปนสัญญาจัดใหมีส่ิงสาธารณูปโภค     สัญญาที่ฝายปกครองสามารถใช
มาตรการบังคับทางปกครอง เมื่อคูสัญญาฝายเอกชนผิดสัญญาได  มีเพียงสัญญาที่ใหจัดทําบริการ
สาธารณะ  ซ่ึงเปนสัญญาใหทุนการศึกษาเทานั้น   ดังนี้ 
 สัญญาระหวางนางจิตรา  ชนะกุล  กับ  กรุงเทพมหานคร  คูกรณีทําสัญญาลาศึกษาตอ  
นางจิตรา  ชนะกุล เปนขาราชการในสังกัดของกรุงเทพมหานคร  ไดทําสัญญาลาศึกษาตอระดับ
ปริญญาโท  โดยมีขอตกลงวา  เมื่อสําเร็จการศึกษาแลว จะกลับมารับราชการตอ  ไดยอมชดใชเงิน 
และเบี้ยปรับเปนจํานวนไมนอยกวา 2 เทา ของเงินที่ผูฟองคดีไดรับไป  แตหากกลับมารับราชการ
ไดไมครบกําหนด  จะยอมชดใชเงินคืนแกกรุงเทพฯมหานคร โดยลดลงตามสวน    คณะกรรมการ
วินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล  วินิจฉัยวาเปนขอพิพาทตามสัญญาทางปกครอง  โดยให
เหตุผลวา  กรุงเทพมหานคร  เปนหนวยงานทางปกครอง    การจัดการศึกษาก็ถือวาเปนบริการ
สาธารณะอยางหนึ่งทีรัฐตองจัดใหมีขึ้น    และขอสัญญาที่วา  เมื่อสําเร็จการศึกษาแลว จะกลับมารับ
ราชการตอนั้น  วัตถุแหงสัญญา  คือการใหผูฟองคดีกลับมาดําเนินการ หรือมีสวนรวมในการ
ดําเนินการบริการสาธารณะ  อันเปนเรื่องจัดการศึกษา  วัตถุประสงคหลัก ไดแก  การใหนางจิตรา  
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ชนะกุล  กลับเขารับราชการในโรงเรียนสังกัดกรุงเทพมหานครฯ  ไมใชใหผูฟองคดีชําระเงินแก
กรุงเทพฯ  จึงเปนสัญญาทางปกครอง81 
 สัญญาใหทุนการศึกษา และลาศึกษาตอนี้  มีเหตุผลที่ใหฝายปกครองสามารถใช
มาตรการบังคับทางปกครองไดเอง  เชนเดียวกับที่ศาลปกครองไดวินิจฉัยไวแลวในหัวขอที่  3.2.2.1 
 
3.3 สัญญาที่มิใชสัญญาทางปกครอง 
 ดังที่ไดกลาวมาแลวในหัวขอ  3.2  อันเปนกรณีที่ทั้งศาลปกครองสูงสุด   และ
คณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล  ไดวินิจฉัยแลววา  สัญญาใด  เปนสัญญาทาง
ปกครอง   ในหัวขอนี้  จะไดกลาวถึงในทางตรงกันขามวา  สัญญาประเภทใดบางที่องคกรทั้งสอง  
วินิจฉัยวาไมเปนสัญญาทางปกครอง  เนื่องจากสัญญาทางปกครอง และสัญญาทางแพงบางกรณีมี
ลักษณะที่ใกลเคียงกัน กอความสับสนในการแยกแยะ  เมื่อสัญญาใดองคกรทั้งสองวินิจฉัยแลววาไม
เปนสัญญาทางปกครอง ยอมเปนสัญญาทางแพง ที่ไมอาจใชมาตรการบังคับทางปกครองไดเลย  
โดยจะขอกลาวโดยสังเขป  ดังนี้ 
 3.3.1  กรณีวินิจฉัยโดยศาลปกครอง 
 1)  สัญญาเชา 
 สัญญาระหวางนายสนิท  สันติพันธพิทักษ  กับการปโตรเลียมแหงประเทศไทย  คูกรณี
ทําสัญญาใหคาทดแทนสําหรับเนื้อท่ีดินท่ีถูกเขตกอสรางวางระบบการขนสงปโตรเลียมทางทอ ศาล
ปกครองวินิจฉัยวา เนื้อหาของสัญญาเปนการกําหนดขอตกลงวาดวยคาตอบแทนในการเขาไปใช
สอย ครอบครองที่ดินที่เปนเขตวางทอภายในวัตถุประสงคแหงพระราชบัญญัติการปโตรเลียมแหง
ประเทศไทย พ.ศ. ๒๕๒๑ ไมมีลักษณะเปนการใชอํานาจทางปกครอง หรือการดําเนินกิจการทาง
ปกครองซึ่งก็คือการบริการสาธารณะใหบรรลุผล82 
 2)  สัญญากูยืม หรือฝากทรัพย 
 สัญญาระหวางนายมะลิ  แกวศรีงาม กับ นายเทียบ  กรรณแกว  คูกรณีทําสัญญากูยืม
เงิน  โดยเปนการกูยืมเงินระหวางเอกชน นายเทียบ  กรรณแกว ผูกูยืม ยินยอมใหนําเงินของ
การสื่อสารแหงประเทศไทยมาเปนหลักประกันการชําระหนี้ทางแพง  มิใชการกระทําการทาง
ปกครอง หรือการดําเนินการทางปกครอง83 

                                                        
 81คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลที่  25/2545 
 82คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  175/2545 
 83คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  186/2546 
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 สัญญาระหวางบริษัท เครดิตฟองซิเอร เสรีสากลธนกิจ จํากัด กับ ธนาคารอาคาร
สงเคราะห  คูกรณีทําสัญญาฝากเงิน  แมธนาคารอาคารอาคารสงเคราะห เปนรัฐวิสาหกิจ ตั้งขึ้นโดย
พระราชบัญญัติธนาคารอาคารสงเคราะห พ.ศ. ๒๔๙๖  แตโดยลักษณะการประกอบธุรกิจของ
ธนาคารอาคารสงเคราะหตามมาตรา 27 นั้น  เปนการดําเนินการในเชิงธุรกิจ เหมือนกับธนาคาร
พาณิชยทั่วไป มิไดใชอํานาจทางปกครองแตประการใด และนิติสัมพันธดังกลาวเกิดขึ้นโดยสัญญา
ทางแพง84 
 3)  สัญญาการใชบริการน้ําประปา และไฟฟา 
 สัญญาระหวางนางรัชดา  ฟุงสาคร  กับ การประปานครหลวง  คูกรณีทําสัญญาใช
น้ําประปา  แมการดําเนินการของการประปานครหลวง จะอาศัยขอบังคับการประปานครหลวงวา
ดวยการจัดสง การจําหนาย และการใชน้ําประปา พ.ศ. ๒๕๑๗ และระเบียบการประปานครหลวงวา
ดวยการระงับการใชน้ําชั่วคราว และถาวรกรณีคางชําระคาน้ําประปา พ.ศ. ๒๕๓๔ ซ่ึงถือเปนสวน
หนึ่งของสัญญาการใชน้ําประปา แตขอกําหนดในสัญญา ไมมีลักษณะใหเอกสิทธิแกคูสัญญาที่เปน
หนวยงานทางปกครองในลักษณะเปนการใชอํานาจทางปกครอง จึงไมเปนสัญญาทางปกครอง85 
 สัญญาระหวางนายอภิชาติ  เอี่ยมสกุล กับการไฟฟานครหลวง กับพวกรวม 3 คน 
คูกรณีทําสัญญาใชไฟฟา  แมการไฟฟานครหลวง จะเปนรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้น ตามพระราชบญัญตัิ
การไฟฟานครหลวง พ.ศ. ๒๕๐๑ ซ่ึงมีบทบัญญัติเกี่ยวกับวัตถุประสงคของการไฟฟาไว ทั้งตองใช
อํานาจทางปกครองดําเนินการ และมิไดใชอํานาจทางปกครอง แตการจัดระเบียบเกี่ยวกับความ
ปลอดภัยในการใช และการรักษาทรัพยสินของการไฟฟา เปนการใชอํานาจเชนเดียวกับเอกชน
ทั่วไป  การเปลี่ยนเครื่องวัดหนวยไฟฟา เปนการกระทําตอนายอภิชาติ  เอี่ยมสกุล ในฐานะเสมอ
ภาค เชนเดียวกับเอกชนตอเอกชน การไฟฟานครหลวง มิไดใชอํานาจทางปกครอง จึงเปนสัญญา
ทางแพง86  ซ่ึงตอมาไดมีคดีระหวาง บริษัทแกรนดซิทตี้ แมนชั่น อินเตอรเนชั่นแนล จํากัด กับการ
ไฟฟานครหลวง ศาลปกครองไดใหเหตุผลเพิ่มเติมวา  สัญญาดังกลาวมีวัตถุประสงคเพียงเพื่อให
ไดมาซึ่งไฟฟา เพื่อใชในกิจการสวนตัว เปนการใหบริการสาธารณะแกเอกชน มิไดมีวัตถุประสงค
ใหเอกชนเขาดําเนินการ หรือรวมดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะ หรือจัดใหมีส่ิงสาธารณูปโภค 
และสัญญานี้มุงผูกพันตนบนพื้นฐานแหงความเสมอภาค จึงเปนสัญญาทางแพง  การระงับการจาย

                                                        
 84คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  183/2546 
 85คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 319/2545 
 86คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  483/2546 

DPU



 64

ไฟฟา เปนไปตามขอกําหนดในสัญญา มิใชการใชอํานาจปกครอง หรือคําสั่งทางปกครอง จึงเปน
คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางแพง87 
 4)  สัญญาซื้อขาย 
 สัญญาระหวางบริษัท ฟอสฟอรัส จํากัด กับ สํานักงานตํารวจแหงชาติ คูกรณีทําสัญญา
ซ้ือขายเครื่องสงวิทยุแฝงในแบตเตอรี่โทรศัพทมือถือ และชุดเครื่องรับวิทยุแบบปรับความถี่ได  
ศาลปกครองวินิจฉัยวา สัญญาดังกลาวไมมีลักษณะตามมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครอง และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ จึงไมเปนสัญญาทางปกครอง88 
 สัญญาระหวางเทศบาลตําบลนาสีทอง กับ หางหุนสวนจํากัด นครสวรรคสตีลอินดัสทรี   
คูกรณีทําสัญญาซื้อขายเตาเผาขยะโนนทองไฮเทคศาลปกครองใหเหตุผลวา แมการกําจัดขยะมูล
ฝอย เปนการอํานวยประโยชนใหแกประชาชน ซ่ึงเปนบริการสาธารณะ และเทศบาลตําบลนาสีทอง 
เลือกวิธีการกําจัดโดยวิธีการเผา แตเตาเผาก็เปนเพียงอุปกรณที่ใชในการจัดทําบริการสาธารณะ
เทานั้น หาไดเปนสิ่งสาธารณูปโภคไม  ทั้งสัญญาดังกลาว มิไดมีขอกําหนดที่แสดงถึงเอกสิทธิของ
เทศบาลตําบลนาสีทอง ซ่ึงเปนหนวยงานทางปกครอง สัญญาดังกลาว จึงเปนสัญญาทางแพง89 
 5)  สัญญาจาง 
 สัญญาระหวางบริษัท  กรุงไทยการไฟฟา จํากัด  กับ  การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศ
ไทย  คูกรณีทําสัญญาใหเอกชนไดรับเงินสนับสนุนในการผลิต และจําหนายเคร่ืองปรับอากาศเบอร 
5 แกประชาชนตามโครงการประชารวมใจใชเครื่องปรับอากาศประหยัดไฟฟาตามมติคณะรัฐมนตรี  
กิจกรรมตามโครงการ มิใชกิจการเกี่ยวกับพลังงานไฟฟาของการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย 
แตเปนไปตามนโยบายของรัฐบาล เพื่อรักษาทรัพยากรพลังงานที่มีอยูใหใชไดยาวนานขึ้น และ
ขอตกลงก็ทําขึ้นดวยความเห็นชอบของผูประกอบการที่เขารวมโครงการ อันเปนนิติสัมพันธบน
พื้นฐานของความเสมอภาค มิไดใชอํานาจรัฐบังคับใหบริษัทกรุงไทยการไฟฟา จํากัด เขารวม
โครงการทั้งมิใชสัญญาที่หนวยงานทางปกครองตกลงใหคูสัญญาอีกฝายเขาดําเนินการ หรือเขารวม
ดําเนินการบริการสาธารณะโดยตรง90 
 สัญญาระหวางบริษัท โปรฟวส จํากัด กับ นายชางแขวงการทางอุตรดิตถที่ 2  คูกรณีทํา
สัญญาจางติดตั้งปุมสะทอนแสงสองหนา  ศาลปกครองใหเหตุผลวา ความสัมพันธระหวางคูสัญญา 

                                                        
 87คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  292/2546 
 88คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  536/2545 
 89คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  423/2546 
 90คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  457/2545 
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เปนความสัมพันธระหวางผูวาจาง กับผูรับจางในระบบกฎหมายแพง และไมมีขอกําหนดที่แสดงถึง
การใชอํานาจเหนือเอกชนคูสัญญา  และไมมีลักษณะตามมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครอง และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒  และปุมสะทอนแสงสองหนา ก็มิใชเปนสิ่ง
สาธารณูปโภคดวย สัญญาจางดังกลาว จึงเปนสัญญาทางแพง91 
 สัญญาระหวางนางมณฑา  กีรติธากุล กับอธิบดีกรมธนารักษ และผูวาราชการจังหวัด
อุตรดิตถ  คูกรณีทําสัญญากอสรางอาคารตึกแถวสองชั้น จํานวน 1 หอง บนที่ดินราชพัสดุ ซ่ึงเมื่อ
กอสรางเสร็จแลวจะยกกรรมสิทธิ์ในอาคารนั้นใหกระทรวงการคลัง โดยกระทรวงการคลังยินยอม
ใหผูกอสราง เชาอาคารดังกลาว 15 ป  แมจะเปนสัญญาที่ทํากับกระทรวงการคลัง ซ่ึงเปนหนวยงาน
ทางปกครอง แตก็มุงผูกพันกันดวยใจสมัคร บนพื้นฐานแหงความเสมอภาค และการกอสรางแลวยก
กรรมสิทธิ์ใหรัฐ ก็หามีลักษณะพิเศษที่แสดงถึงเอกสิทธิของรัฐ เหนือเอกชนไม เพราะกรณีดังกลาว
ไมวาจะเปนสัญญาระหวางหนวยงานทางปกครองกับเอกชน หรือระหวางเอกชนดวยกัน คูสัญญามี
สิทธิ และหนาที่ปฏิบัติตอกันตามขอผูกพันที่กําหนดในสัญญา การกระทําของอธิบดีกรมธนารักษ 
และผูวาราชการจังหวัด ไมไดอาศัยอํานาจหนาที่ตามกฎหมาย จึงไมใชสัญญาทางปกครอง92 
 สัญญาระหวางบริษัท ตาปกรุป จํากัด กับมหาวิทยาลัยแมโจ กับ สํานักงบประมาณ  
คูกรณีทําสัญญาจางปรับปรุงบานพักราชการ  ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา มหาวิทยาลัยแมโจ กับ
สํานักงบประมาณ มิไดมอบหมายใหบริษัท ตาปกรุป จํากัด ใชอํานาจทางปกครอง หรือใหดําเนิน
กิจการทางปกครอง และไมมีลักษณะตามมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง และวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒93 
 สัญญาระหวางบริษัท แพลทินั่มแสตนดารดเซอรวิส จํากัด กับ องคการสวนสัตว และ
ผูอํานวยการสวนสัตวดุสิต  คูกรณีทําสัญญาทําความสะอาดสุขาสวนสัตวดุสิต  ศาลปกครอง
วินิจฉัยวา เปนเพียงสัญญาจางทําของในทางแพงทั่วไป  การทําความสะอาดหองสุขา ไมเปนบริการ
สาธารณะของรัฐ เปนเพียงการใหความสะดวกดานสุขาแกประชาชนที่เขามาเที่ยวชมสวนสัตว
เทานั้น ไมมีความจําเปนที่รัฐจะตองดําเนินบริการประเภทนี้สําหรับประชาชน แมรัฐไมจัด ก็ไมมี
ผลกระทบตอประโยชนสาธารณะ  สัญญาดังกลาวจึงมิใชสัญญาทางปกครอง94 
 6)  สัญญาเชาซ้ือ และสัญญาเชา 

                                                        
 91คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  438/2545 
 92คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  97/2545 
 93คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  41/2545 
 94คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  60/2546 
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 สัญญาระหวางนายสุกิจ  พรวิศณุกูล กับ การเคหะแหงชาติ คูกรณีทําสัญญาเชาซื้อบาน
พรอมท่ีดินในโครงการหมูบานนักกีฬาแหลมทอง ศาลปกครองวินิจฉัยวา แมการเคหะแหงชาติ จะ
เปนรัฐวิสาหกิจ ตามพระราชบัญญัติการเคหะแหงชาติ  พ.ศ. ๒๕๓๗ แตก็ดําเนินการตาม
วัตถุประสงคที่เปนการประกอบกิจการในเชิงธุรกิจเชนเดียวกับเอกชนทั่วไป การกอสรางอาคารให
ประชาชนเชาซ้ือของการเคหะแหงชาติ ก็เชนกัน สัญญาดังกลาวจึงมิใชสัญญาทางปกครอง95 
 สัญญาระหวางนางลีนา  สุทธิธรรม กับ การรถไฟแหงประเทศไทย คูกรณีทําสัญญาเชา
อาคารพาณิชย ศาลปกครองวินิจฉัยวา แมการรถไฟแหงประเทศไทยจะเปนรัฐวิสาหกิจ ตาม
พระราชบัญญัติการรถไฟแหงประเทศไทย พ.ศ. ๒๔๙๔ แตก็มีวัตถุประสงคในการดําเนินธุรกิจ
ตามหลักกฎหมายแพง สัญญาเชาดังกลาว เปนสัญญาที่ทําในฐานะเอกชนดวยกัน เปนสัญญาทาง
แพง96 
 7)  สัญญาติดตั้งระบบ 
 สัญญาระหวางนางอาภรณจิตร  สังขวรรโณ กับ การไฟฟาสวนภูมิภาคหาดใหญ คูกรณี
ทําสัญญาปกเสา พาดสายเขาสูท่ีดินจัดสรรของเอกชน ศาลปกครองวินิจฉัยวา เนื้อหาของสัญญา
เปนเรื่องที่คูกรณีเขาผูกพันกันในฐานะผูวาจาง และผูรับจาง มิใชการกระทําในฐานะเปนหนวยงาน
ทางปกครอง ซ่ึงกระทําเพื่อประโยชนสาธารณะ แตเพื่อประโยชนสวนตัวของเอกชน จึงเปนสัญญา
ทางแพง97 
 8)  สัญญาจางที่ปรึกษา หรือสัญญาออกแบบ 
 สัญญาระหวางบริษัท พรอพเพอตี้ แพลนนิ่ง แอนด ดีเวลลอปเมนท จํากัด กับ กรมพล
ศึกษา คูกรณีทําสัญญาจางเปนท่ีปรึกษาออกแบบ และควบคุมงานกอสรางอาคารเรียนภายในสนาม
กีฬาเฉลิมพระเกียรติฯ จังหวัดปทุมธานี ศาลปกครองวินิจฉัยวา สัญญาดังกลาวเกิดขึ้นดวยการแสดง
เจตนาในฐานะที่เทาเทียมกันตามกฎหมายแพง ทั้งมิใชสัญญาตามมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครอง และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒98 
 9)  สัญญาค้ําประกัน 
 สัญญาระหวางนางพรพันธุ  กอนทรัพย กับ การไฟฟาสวนภูมิภาคธัญบุรี คูกรณีทํา
สัญญาชําระเงินคาประกัน ตามสัญญาขอใชบริการกระแสไฟฟา ศาลปกครองวินิจฉัยวา เหตุแหง

                                                        
 95คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 594/2545 
 96คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 107/2546 
 97คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  616/2545 
 98คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  87/2545  และคําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลที่ 47/2547 
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การฟองคดีนี้ สืบเนื่องมาจากสัญญาขอใชบริการกระแสไฟฟา ซ่ึงมีลักษณะเปนคดีพิพาทระหวาง
เอกชน กับหนวยงานทางปกครองที่มิไดใชอํานาจทางปกครอง ขอโตแยงที่เกี่ยวเนื่องกับสัญญา
ดังกลาว จึงเปนขอพิพาททางแพง99 
 10)  สัญญาให 
 สัญญาระหวางนางสาวสรรวณี  วุฒินันท กับ คณะอนุกรรมการสวัสดิการโรงพยาบาล
โรคทรวงอก  คูกรณีทําสัญญาใหดําเนินการรานคาสวัสดิการในโรงพยาบาลโรคทรวงอก ศาล
ปกครองวินิจฉัยวา สัญญาเกิดจากคําเสนอ และคําสนองของคูสัญญา ไมมีขอความใหผูรับสัญญา มี
สิทธิตอสัญญาได ผูใหสัญญามีสิทธิจะตอสัญญาหรือไมก็ไดตามกฎหมายแพง และสัญญาดังกลาว 
มิไดมีลักษณะตามมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง และวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. ๒๕๔๒ หรือเปนสัญญาหนวยงานทางปกครองตกลงใหคูสัญญาอีกฝายเขาดําเนินการ หรือ
รวมดําเนินบริการสาธารณะโดยตรง    หรือเปนสัญญาที่มีขอกําหนดพิเศษที่แสดงถึงเอกสิทธิของ
รัฐ100 
 3.3.2 กรณีวินิจฉัยโดยคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาท่ีระหวางศาล 
 1)  สัญญาซื้อขาย 
 สัญญาระหวางโรงเรียนเดชอุดม สังกัดกรมสามัญศึกษา กับเอกชน ซ่ึงเปนสัญญาการ
จําหนายอาหาร และเคร่ืองดื่มในสถานศึกษา มิใชวัตถุประสงคหลักในการจัดการบริการสาธารณะ
ดานการศึกษา และเปนสัญญาภายใตหลักเสรีภาพในการทําสัญญา จึงเปนสัญญาทางแพง101 
 สัญญาระหวางการสื่อสารแหงประเทศไทย กับ บริษัท ไพโอเนียเทเลคอม อินเตอร
เนชั่นแนล จํากัด คูสัญญาทําสัญญาซื้อขายนาฬิกาปรับเวลา และเรียกคาเสียหาย คณะกรรมการฯ 
วินิจฉัยวา สัญญาดังกลาวไมใชสัญญาที่ใหจัดทําบริการสาธารณะ หรือรวมจัดทํา และไมใชส่ิง
สาธารณูปโภค102 
 2)  สัญญาเชา 
 สัญญาระหวางนายนิคม  ขํานิพัทธ กับ ผูวาราชการจังหวัดนนทบุรี และกรมธนารักษ 
คูกรณีทําสัญญาเชาตามสภาพอาคารที่ยังคงเหลืออยูเปนเวลา 21 ป คณะกรรมการฯ วินิจฉัยวา 
สัญญาดังกลาวมีวัตถุประสงคเพื่อประกอบการคา และอยูอาศัยเปนประโยชนเฉพาะตัว และไมมี

                                                        
 99คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  197/2546 
 100คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  413/2546 
 101คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลที่  20/2546 
 102คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลที่  11/2547 
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ลักษณะตามมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
๒๕๔๒103 
 3)  สัญญาค้ําประกัน 
 สัญญาซึ่งนายสมบัติ  มงคลอิทธิเวช ผูวางหลักทรัพยค้ําประกันสัญญาเชาสถานที่ 
ระหวางนางปวีณา  สาสิงห ผูเชา กับ มหาวิทยาลัยเชียงใหม  เพื่อประกอบกิจการสระวายน้ํา คณะ
กรรมการฯ วินิจฉัยวา สัญญาเชาเปนการที่มหาวิทยาลัยเชียงใหมหารายไดจากการใชที่ราชพัสดุที่
มหาวิทยาลัยปกครองดูแล ซ่ึงมิใชวัตถุประสงคหลักในการจัดทําบริการสาธารณะดานการศึกษา104 
 สัญญาซึ่งธนาคารทหารไทย จํากัด ทําสัญญาค้ําประกันการกอสรางถนนระหวาง
เทศบาลยะลา กับ หางหุนสวนจํากัดเจริญทิพยการโยธา คณะกรรมการฯ วินิจฉัยวา สัญญาค้ํา
ประกันดังกลาวไมเปนสัญญาทางปกครอง แตเปนสัญญาอุปกรณของสัญญาทางปกครอง ลําพัง
สัญญาค้ําประกัน ไมมีลักษณะตามมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง และวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ การฟองคดีใหชําระเงินตามสัญญาค้ําประกัน จึงควรดําเนินกระบวน
พิจารณายังศาลที่มีเขตอํานาจเดียวกับศาลที่มีอํานาจพิจารณาพิพากษา ซ่ึงถือเปนสัญญาหลัก105 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                        
 103คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลที่  8/2547 
 104คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลที่  23/2546 
 105คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลที่   28/2546 
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