
 
บทที ่2 

ความเป็นมา หลกัการ แนวคดิและทฤษฎเีกีย่วข้องกบัโครงการแก้ไข 
ปัญหาเศรษฐกจิจากการแพร่ระบาดของโรคโควดิ-19 

 ในบทน้ีจะเป็นการน าเสนอความเป็นมาหลกัการของโครงการคนละคร่ึงและโครงการ              
เราชนะของส านกังานเศรษฐกิจการคลงั ซ่ึงถือเป็นโครงการหลกัของรัฐท่ีใช้ในการแกไ้ขปัญหา
เศรษฐกิจจากการแพร่ระบาดของโรคโควิด-19 นอกจากน้ียงัได้น าเสนอแนวคิดและทฤษฎี            
ทางกฎหมายท่ีน ามาใช้ในโครงการของรัฐส าหรับแก้ไขปัญหาเศรษฐกิจจากการแพร่ระบาด                 
ของโรคโควดิ-19 ซ่ึงมีสาระส าคญัดงัน้ี 

2.1 ความเป็นมาของโครงการแก้ไขปัญหาเศรษฐกจิจากการแพร่ระบาดของโรคโควดิ-19 

 2.1.1 โครงการคนละคร่ึง 
 ยอ้นกลบัไปในช่วงเดือนกนัยายน พ.ศ. 2563 ขณะนั้น รัฐบาลไดมี้นโยบายและมาตรการ 
ช่วยเหลือผูป้ระกอบการท่ีไดรั้บผลกระทบจากการแพร่ระบาดของโรคโควิด-19 ระลอกใหม่ภายใต้
แผนงานเพื่อช่วยเหลือเยียวยาและชดเชยให้แก่ประชาชนตามมาตรา 6 และมาตรา 8 แห่งพระราช
ก าหนดให้อ านาจกระทรวงการคลงักูเ้งิน เพื่อแกไ้ขปัญหา เยียวยาและฟ้ืนฟูเศรษฐกิจและสังคม 
ท่ีได้รับผลกระทบจากการระบาดของโรคติดเช้ือไวรัสโคโรนา 2019 พ.ศ. 2563 โดยเม่ือวนัท่ี 
29 กนัยายน พ.ศ. 2563 คณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบและอนุมติัโครงการ “คนละคร่ึง” ระยะท่ี 1 
ตามผลการพิจารณาของคณะกรรมการกลัน่กรองการใช้จ่ายเงินกู ้ในคราวประชุมคร้ังท่ี 22/2563 
เม่ือวนัท่ี 25 กนัยายน พ.ศ. 2564 โดยมี สศค. เป็นหน่วยงานผูรั้บผิดชอบโครงการ ซ่ึงมีระยะเวลา
ด าเนินโครงการตั้งแต่วนัท่ี 23 ตุลาคม พ.ศ. 2563 ถึงวนัท่ี 31 ธนัวาคม พ.ศ. 2563 โดยโครงการคน
ละคร่ึงมีวตัถุประสงค์เพื่อฟ้ืนฟูเศรษฐกิจจนถึงระดับฐานราก โดยการลดภาระค่าใช้จ่ายของ
ประชาชนในส่วนของค่าอาหาร เคร่ืองด่ืมและสินคา้ทัว่ไป อนัจะเป็นการเพิ่มอุปสงค์การบริโภค
ภายในประเทศซ่ึงจะส่งผลใหผู้ป้ระกอบการรายยอ่ย โดยเฉพาะกลุ่มหาบเร่ แผงลอย ใหมี้รายไดจ้าก
การขายสินคา้ 
 ทั้งน้ี สศค. กระทรวงการคลงั ไดก้ าหนดคุณสมบติัของผูป้ระกอบการร้านคา้ ท่ีจะเขา้ร่วม
โครงการคนละคร่ึง ดงัน้ี 
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  1) เป็นผูป้ระกอบการร้านคา้ประเภทร้านอาหาร เคร่ืองด่ืม และร้านคา้ทัว่ไปท่ีเป็น
บุคคลธรรมดาสัญชาติไทย 
  2) ไม่เป็นร้านคา้สะดวกซ้ือท่ีมีลกัษณะเป็นธุรกิจแฟรนไซส์ 
  3) มีโทรศพัท์สมาร์ตโฟนท่ีติดตั้งแอปพลิเคชัน “ถุงเงิน” เพื่อรองรับการใช้จ่ายของ
ประชาชน 
  4) มีบญัชีธนาคารกรุงไทยเพื่อรองรับเงินร่วมจ่ายจากภาครัฐ โดยรัฐจะโอนเงินเขา้
บญัชีของร้านคา้ในวนัท าการถดัไป 
 นอกจากน้ีส านกังานเศรษฐกิจการคลงั กระทรวงการคลงั ในฐานะหน่วยงานท่ีรับผิดชอบ
โครงการตามท่ีคณะรัฐมนตรีมอบหมาย ไดก้ าหนดคุณสมบติัของประชาชนท่ีจะเขา้ร่วมโครงการ
คนละคร่ึง ดงัน้ี 
  1) เป็นผูมี้สัญชาติไทย 
  2) มีอายตุั้งแต่ 18 ปีบริบูรณ์ข้ึนไป ณ วนัท่ีลงทะเบียน 
  3) มีบตัรประจ าตวัประชาชน 
  4) ไม่เป็นผูมี้บตัรสวสัดิการแห่งรัฐ (เน่ืองจากกลุ่มผูมี้บตัรสวสัดิการแห่งรัฐได้รับ
สิทธิประโยชน์ผ่านโครงการเพิ่มก าลงัซ้ือให้แก่ผูมี้บตัรสวสัดิการแห่งรัฐ ท่ีจะเพิ่มวงเงินค่าซ้ือ
สินคา้บริโภคอุปโภคท่ีจ าเป็นจากร้านธงฟ้าราคาประหยดัพฒันาเศรษฐกิจทอ้งถ่ิน จ านวน 500 บาท 
ต่อคนต่อเดือน เป็นระยะเวลา 3 เดือน ตั้งแต่เดือนตุลาคมถึงเดือนธนัวาคม พ.ศ. 2563) 
  5) มีโทรศพัทส์มาร์ตโฟนท่ีติดตั้งแอปพลิเคชนั “เป๋าตงั” 
 นอกจากน้ี สศค. กระทรวงการคลัง ยงัได้ก าหนดขั้นตอนการลงทะเบียนส าหรับ
ผูป้ระกอบการร้านคา้ ในโครงการคนละคร่ึง (ระยะท่ี 1) ตั้งแต่วนัท่ี 1 ตุลาคม พ.ศ. 2563 ดงัน้ี 
  1) กรณีร้านคา้ท่ีลงทะเบียนเขา้ร่วมโครงการคนละคร่ึง ผา่นเวบ็ไซต ์www.คนละคร่ึง.com 
สามารถลงทะเบียนดว้ยตนเองในเวลา 06.00-23.00 น. หรือ ลงทะเบียน ณ สาขาของนาคารกรุงไทย 
จ ากดั (มหาชน) (ธนาคารกรุงไทยฯ) ในวนัและเวลาท าการ 
  2) กรณีร้านคา้ท่ีเขา้ร่วมมาตรการ/โครงการเดิมของภาครัฐ เช่น โครงการเราเท่ียว
ดว้ยกนั ท่ีมีคุณสมบติัครบถว้นตามโครงการคนละคร่ึง จะไดรั้บการแจง้ผา่น SMS เพื่อเชิญชวนการ
เขา้ร่วมโครงการคนละคร่ึง โดยร้านคา้กลุ่มเดิมท่ีมีคุณสมบติัครบถว้นไม่ตอ้งลงทะเบียนตั้งแต่ตน้
ใหม่เพียงให้ความยินยอมเข้าร่วมโครงการผ่านแอปพลิเคชัน “ถุงเงิน” เท่านั้ น นอกจากน้ี 
กระทรวงการคลงั ยงัมีนโยบายใหธ้นาคารกรุงไทย จ ากดั (มหาชน) ลงพื้นท่ีเพื่อรับลงทะเบียนพื้นท่ี
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ชุมชน เช่น ตลาดนดั ตลาดสด ร้านคา้ขา้งทาง และรายช่ือท่ีแจง้ความประสงค์ทางเวบ็ไซต์คนละ
คร่ึงดว้ย1  
 อย่างไรก็ตาม เม่ือวนัท่ี 8 ธันวาคม พ.ศ. 2563 คณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบและอนุมติั
โครงการ “คนละคร่ึง” ระยะท่ี 2 ตามท่ีมติท่ีประชุมคณะกรรมการบริหารสถานการณ์เศรษฐกิจ   
จากผลกระทบของการระบาดของโรคติดเช้ือไวรัสโคโรนา 2019 (โควิด-19) ในคราวประชุมคร้ังท่ี 
6/2563 เม่ือวนัท่ี 2 ธันวาคม พ.ศ. 2563 โดยมี สศค. เป็นหน่วยงานผูรั้บผิดชอบโครงการซ่ึงเป็น
โครงการคนละคร่ึงท่ีต่อเน่ืองมาจาก ระยะท่ี 1 โดยเปิดให้ประชาชนและผูป้ระกอบการลงทะเบียน
เขา้ร่วมโครงการ ไดต้ั้งแต่วนัท่ี 16 ธนัวาคม พ.ศ. 2563 เป็นตน้ไป และเร่ิมใชสิ้ทธิในโครงการได้
ตั้งแต่วนัท่ี 1 มกราคม พ.ศ. 2564 เป็นตน้ไป จนถึงวนัท่ี 31 มีนาคม พ.ศ. 2564 ทั้งน้ี “โครงการคน
ละคร่ึง” ระยะท่ี 1และ 2 ท่ีคณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบขา้งตน้ มีลกัษณะเป็นการร่วมจ่าย (Co-
pay) ระหว่างประชาชนท่ีเขา้ร่วมโครงการและรัฐบาล โดยจะสนบัสนุนค่าอาหาร เคร่ืองด่ืม และ
สินคา้ทัว่ไป ผูไ้ดรั้บสิทธิตามโครงการเป็นประชาชนสัญชาติไทยท่ีมีอายุ 18 ปี ข้ึนไป ไม่เกิน 10 
ลา้นคน ภาครัฐจะสนบัสนุนโดยร่วมจ่ายค่าอาหาร เคร่ืองด่ืมและสินคา้ทัว่ไป ไม่รวมสลากกินแบ่ง 
เคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ ยาสูบและบริการต่าง ๆ ร้อยละ 50 ไม่เกิน 150 บาท ต่อคนต่อวนั หรือไม่เกิน 
3,000 บาท ต่อคน ผา่น G-wallet โดยแอปพลิเคชนั “เป๋าตงั” ใชส้ าหรับประชาชน และแอปพลิเคชนั 
“ถุงเงิน” ใชส้ าหรับผูป้ระกอบการ/ร้านคา้ ทั้งน้ีโครงการคนละคร่ึงระยะท่ี 2 มีก าหนดด าเนินการมี
ระยะเวลา 3 เดือน ตั้งแต่ 1 มกราคม พ.ศ. 2564 ถึงวนัท่ี 31 มีนาคม พ.ศ. 25642 ซ่ึงปัจจุบนั ไดมี้การ
ด าเนินโครงการต่อเน่ือง ในระยะท่ี 3 ตั้งแต่วนัท่ี 1 พฤศจิกายน พ.ศ. 2564 ถึงวนัท่ี 31 ธนัวาคม พ.ศ. 
2564 ระยะท่ี 4 ตั้งแต่วนัท่ี 1 กุมภาพนัธ์ พ.ศ. 2565 ถึงวนัท่ี 30 เมษายน พ.ศ. 2565 และระยะท่ี 5 
ตั้งแต่วนัท่ี 1 กนัยายน พ.ศ. 2565 วนัท่ี 31 ตุลาคม พ.ศ. 2565 
 2.1.2 โครงการเราชนะ 
 ต่อมา เม่ือวนัท่ี 19 มกราคม พ.ศ. 2564 คณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบและอนุมติัโครงการ 
“เราชนะ” และเห็นชอบและอนุมติัการเปล่ียนแปลงรายละเอียดโครงการ คนละคร่ึง ระยะท่ี 1 
และระยะท่ี 2 ตามท่ีคณะกรรมการกลัน่กรองการใช้จ่ายเงินกูใ้นคราวประชุมคร้ังท่ี 2/2564 เสนอ 
โดยมอบหมายให้  สศค. เป็นหน่วยงานผู ้รับผิดชอบโครงการ นอกจากน้ี ในการประชุม

                                           
1 หนงัสือกระทรวงการคลงั ด่วนท่ีสุด ท่ี กค 1005/17909 ลงวนัท่ี 12 ตุลาคม พ.ศ. 2563 เร่ือง ขอความอนุเคราะห์
ประชาสมัพนัธ์โครงการคนละคร่ึง และข่าวกระทรวงการคลงั ฉบบัท่ี 105/2563 ลงวนัท่ี 2 ธนัวาคม พ.ศ. 2563 
2 หนงัสือส านกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ด่วนท่ีสุด ท่ี นร 0505/ว 582 ลงวนัท่ี 9 ธนัวาคม พ.ศ. 2563 เร่ือง สรุปผล
การประชุมคณะกรรมการบริหารสถานการณ์เศรษฐกิจจากผลกระทบของการระบาดของโรคติดเช้ือไวรัสโคโร
นา 2019 (โควดิ-19) คร้ังท่ี 6/2563 
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คณะรัฐมนตรีคราวดังกล่าวยงัมีมติเห็นชอบให้ สศค. มีอ านาจก าหนดคุณสมบัติ แนวทาง 
หลักเกณฑ์ และวิธีการ   อ่ืนๆ โดยความเห็นชอบของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง ทั้ งน้ี
โครงการ “เราชนะ” ท่ีคณะรัฐมนตรี ได้ให้ความเห็นชอบและอนุมติัโครงการดงักล่าวขา้งตน้มี
วตัถุประสงคเ์พื่อช่วยลดภาระค่าครองชีพให้แก่ประชาชน และกระตุน้การใชจ่้ายของภาคครัวเรือน 
และผูป้ระกอบการรายย่อย ท่ีไดรั้บผลกระทบจากการแพร่ระบาดของโรคโควิด-19 ระลอกใหม่ 
วงเงินรวม 210,220 ลา้นบาท (สองแสนหน่ึงหม่ืนสองร้อยยี่สิบล้านบาท) โดยมีรูปแบบเป็นการ
สนบัสนุนเงินจากภาครัฐเพื่อใหค้วามช่วยเหลือค่าครองชีพของประชาชน ในกลุ่มประชาชนผูมี้บตัร
สวสัดิการแห่งรัฐ และประชาชนกลุ่มผูล้งทะเบียนในโครงการเราชนะในเวบ็ไซต ์https://www.เรา
ชนะ.com และยืนยนัตวัตนผ่านแอปพลิเคชัน “เป๋าตงั” ซ่ึงประชาชนผูไ้ด้รับเงินช่วยเหลือ จะไม่
สามารถเบิกจ่ายเป็นเงินสดได้ แต่สามารถใช้ผ่านระบบเพื่อช าระสินค้า เคร่ืองด่ืม และอาหาร 
ตลอดจนบริการของผูป้ระกอบการหรือร้านคา้ต่างๆ ท่ีเขา้ร่วมโครงการและใชจ่้ายครอบคลุมการใช้
ช าระค่าบริการในส่วนของค่าโดยสารรถจกัรยานยนตส์าธารณะ รถยนตรั์บจา้งบรรทุกคนโดยสาร
ไม่เกินเจ็ดคน (TAXI-METER) และรถตู้โดยสารประจ าทางท่ีจดทะเบียนถูกต้องตามกฎหมาย 
รวมทั้งบริการต่าง ๆ แต่ไม่รวมถึงสลากกินแบ่งรัฐบาล เคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ บุหร่ี หรือยาสูบ ซ่ึง
การช าระเงินของประชาชนผูไ้ดรั้บสิทธิจะเป็นการช าระเงินอิเล็กทรอนิกส์ภาครัฐ (G-wallet) ผา่น
แอปพลิเคชนั “เป๋าตงั” และผูป้ระกอบการท่ีเขา้ร่วมโครงการจะรับช าระเงินดงักล่าวผา่นแอปพลิเค
ชนั “ถุงเงิน” ซ่ึงในจุดน้ี ส่งผลให้ประชาชนท่ีไดรั้บสิทธิในโครงการเราชนะ จะสามารถใชจ่้ายกบั
ร้านคา้ของประชาชนซ่ึงเป็นผูป้ระกอบการในโครงการคนละคร่ึงได ้เน่ืองจาก เป็นการช าระโดย
จ่ายผ่านแอปพลิเคชัน “เป๋าตงั” ส าหรับประชาชนท่ีได้รับสิทธิ และรับช าระผ่านแอปพลิเคชัน            
“ถุงเงิน” ส าหรับผูป้ระกอบการหรือร้านคา้3 
 ในส่วนของ สศค. ได้รับมอบหมายจากคณะรัฐมนตรีให้เป็นหน่วยงานผูรั้บผิดชอบ
โครงการเราชนะ ได้ออกหลกัเกณฑ์ เง่ือนไข และความยินยอมส าหรับประชาชนในโครงการ 
เราชนะ ซ่ึงก าหนดคุณสมบติัผูไ้ดรั้บสิทธิเขา้ร่วมโครงการเราชนะไวด้ว้ย โดย สศค. จะพิจารณาจาก
ความสามารถดา้นรายได ้การมีระบบคุม้ครองทางสังคมและความช่วยเหลือจากภาครัฐท่ีได้รับไป
แลว้เป็นส าคญั ซ่ึงความช่วยเหลือจะครอบคลุมประชาชนทุกกลุ่มอาชีพ เช่น ผูป้ระกอบอาชีพอิสระ      
หาบเร่ แผงลอย รับจา้ง เกษตรกร เป็นตน้ โดยผูไ้ดรั้บสิทธิจะตอ้งมีคุณสมบติั ดงัต่อไปน้ี 
  1) เป็นผูมี้สัญชาติไทย อายตุั้งแต่ 18 ปีบริบูรณ์ข้ึนไป 

                                           
3 หนังสือส านกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ท่ี นร 0505/ว 81 ลงวนัท่ี 21 มกราคม พ.ศ. 2564 เร่ือง ผลการพิจารณา 
ของคณะกรรมการกลัน่กรองการใชเ้งินกู ้ในคราวประชุมคร้ังท่ี 2/2564 
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  2) ไม่เป็นผูป้ระกนัตนตามมาตรา 33 ตามกฎหมายวา่ดว้ยประกนัสังคม 
  3) ไม่เป็นขา้ราชการ พนกังานราชการ พนกังาน ลูกจา้ง เจา้หนา้ท่ี หรือผูป้ฏิบติังานอ่ืน
ใดในหน่วยงานของรัฐท่ีไดรั้บค่าตอบแทนจากหน่วยงานของรัฐโดยตรง 
  4) ไม่เป็นผูรั้บบ านาญปกติหรือเบ้ียหวดัจากส่วนราชการ 
  5) ไม่เป็นผูมี้เงินไดพ้ึงประเมินเกิน 300,000 บาท ตามฐานขอ้มูลท่ีมีล่าสุด  
  6) ไม่มีเงินฝากรวมกนัทุกบญัชีเกิน 500,000 บาท ตามฐานขอ้มูลท่ีมีล่าสุด 
 นอกจากน้ี สศค. ยงัไดอ้อกหลกัเกณฑ์ เง่ือนไข และความยินยอมส าหรับผูป้ระกอบการ
ในโครงการเราชนะ ซ่ึงก าหนดคุณสมบติัผูป้ระกอบการท่ีมีสิทธิเขา้ร่วมโครงการเราชนะไวด้้วย 
โดย สศค. ก าหนดคุณสมบติัผูไ้ดรั้บสิทธิเขา้ร่วมโครงการเราชนะ ไวด้งัต่อไปน้ี 
  1) เป็นผูป้ระกอบการร้านธงฟ้าฯ หรือ เป็นผูป้ระกอบการประเภทร้านคา้ในโครงการ      
คนละคร่ึง หรือเป็นผู ้ประกอบการประเภทบริการสัญชาติไทยท่ีไม่ใช่นิติบุคคล หรือเป็น
ผูป้ระกอบการของกองทุนหมู่บา้นหรือกองทุนชุมชน หรือเป็นผูป้ระกอบการของวิสาหกิจชุมชน
ตามพระราชบญัญติัส่งเสริมวสิาหกิจชุมชน 
  2) มีสถานประกอบการเป็นหลกัแหล่งและตรวจสอบได ้หรือเป็นผูใ้หบ้ริการประเภท
รถท่ีตรวจสอบได ้เช่น รถสามลอ้ถีบ เป็นตน้ 
  3) ลงทะเบียนเขา้ร่วมโครงการเราชนะ ผ่านเวบ็ไซต์ www.เราชนะ.com ตั้งแต่วนัท่ี 
29 มกราคม พ.ศ. 2564 ถึงวนัท่ี 31 มีนาคม พ.ศ. 2564 
  4) ไม่เป็นผูท่ี้ถูกระงบัสิทธิหรือถูกเรียกเงินคืนในมาตรการต่าง ๆ ของรัฐ 
  5) ไม่เป็นผูท่ี้ฝ่าฝืนเง่ือนไขของมาตรการต่าง ๆ ของรัฐ หรือฝ่าฝืนมาตรการใด ๆ            
ของรัฐเก่ียวกบัสถานการณ์การแพร่ระบาดของโรคโควิด-19 
 ทั้งน้ี ส าหรับเง่ือนไขในการเขา้ร่วมโครงการส าหรับผูป้ระกอบการนั้น สศค. ไดก้ าหนด 
ดงัต่อไปน้ี 
  1) เป็นผูป้ระกอบการท่ีผา่นคุณสมบติัท่ี สศค. ก าหนด 
  2) เปิดใชง้าน ผา่นกระบวนการยืนยนัตวัตนในแอปพลิเคชนั “ถุงเงิน” และกดยืนยนั 
รับสิทธิตาม โครงการเราชนะ ผา่นแอปพลิเคชนั “ถุงเงิน” 
  3) ผูป้ระกอบการประเภทบริการต้องผ่านการตรวจสอบจากเจา้หน้าท่ีของรัฐหรือ
เจา้หนา้ท่ีของธนาคารกรุงไทยฯ แลว้แต่กรณี 
  4) ผูป้ระกอบการประเภทร้านค้าในโครงการคนละคร่ึงต้องให้ความยินยอมตาม
หลกัเกณฑ์ เง่ือนไข และความยินยอมส าหรับผูป้ระกอบการท่ีเข้าร่วมโครงการคนละคร่ึงผ่าน              
แอปพลิเคชนั “ถุงเงิน” 
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  5) ผูป้ระกอบการสามารถรับช าระค่าสินคา้และ/หรือบริการจากผูมี้บตัรสวสัดิการ 
แห่งรัฐ ผูมี้ “เป้าตงั” ผูล้งทะเบียนและผูต้อ้งการความช่วยเหลือฯ ไดผ้่านแอปพลิเคชัน “ถุงเงิน” 
หรือเคร่ือง EDC 
  6) ตอ้งเป็นการรับช าระค่าสินคา้และ/หรือบริการโดยตรงจากประชาชนตามราคาสุทธิ 
ของสินคา้หรือบริการนั้น ๆ และมีการซ้ือขายสินคา้หรือรับบริการกนัจริง ทั้งน้ีตอ้งไม่เป็นการ
ด าเนินการผา่นคนกลางไม่วา่ดว้ยวธีิการใด 
  7) ผูป้ระกอบการตอ้งปฏิบติัตามสาระส าคญัของโครงการเราชนะ รวมถึงหลกัเกณฑ์
และเง่ือนไขของโครงการเราชนะ 
  8) ห้ามผูป้ระกอบการปฏิเสธการใชสิ้ทธิตามโครงการเราชนะของลูกคา้ เวน้แต่เป็น
ความผดิของลูกคา้หรือเป็นเหตุสุดวสิัยอนัไม่อาจหลีกเล่ียงได ้
  9) ห้ามผูป้ระกอบการท่ีเขา้ร่วมโครงการเราชนะ กระท าการใดๆ ท่ีสร้างความเขา้ใจ
ผิดต่อมาตรการและหรือโครงการของรัฐ หรือก่อให้เกิดอุปสรรคต่อการด าเนินโครงการเราชนะ 
หรือมาตรการอ่ืนๆ ของรัฐ 
  10) ในกรณีท่ีมีการจ่ายเงินตามโครงการ ให้แก่ผูไ้ม่มีสิทธิไดรั้บอนัเน่ืองมาจากการ 
ไม่ปฏิบติัตามหลกัเกณฑ์หรือเง่ือนไขของผูป้ระกอบการ ผูป้ระกอบการจะตอ้งจ่ายเงินคืนให้แก่รัฐ
ภายใน 30 วนันับแต่วนัท่ีได้รับแจง้ถึงการจ่ายเงินผิดพลาดดงักล่าว โดยจ่ายเงินคืนผ่านช่องทาง 
ท่ีกระทรวงการคลงัก าหนด 
  11) หากผูป้ระกอบการไม่ปฏิบติัตามหรือฝ่าฝืนหลกัเกณฑ์หรือเง่ือนไขของโครงการ 
ผูป้ระกอบการจะตอ้งจ่ายเงินท่ีไดรั้บจากโครงการเราชนะ คืนให้แก่รัฐภายใน 30 วนันบัแต่วนัท่ี
ไดรั้บแจง้ถึงการกระท าดงักล่าวโดยจ่ายเงินคืนผา่นช่องทางท่ีกระทรวงการคลงัก าหนด 
 อย่างไรก็ตาม ต่อมาคณะรัฐมนตรี ในการประชุมเม่ือวนัท่ี 15 กุมภาพนัธ์ พ.ศ. 2564 
มีมติอนุมติัตามผลการพิจารณาของคณะกรรมการกลัน่กรองการใชจ่้ายเงินกู ้ในคราวประชุมคร้ังท่ี 
6/2564 เม่ือวนัท่ี 10 กุมภาพนัธ์ พ.ศ. 2564 โดยอนุมติัให้ สศค. ปรับปรุงรายละเอียดโครงการเรา
ชนะในส่วนการเปิดรับลงทะเบียนให้แก่กลุ่มผูท่ี้ตอ้งการความช่วยเหลือเป็นพิเศษ และก าหนดแนว
ทางการช่วยเหลือผูท่ี้ลงทะเบียนเขา้ร่วมโครงการเราชนะ ส าเร็จ แต่ไม่สามารถใชว้งเงินสนบัสนุน
ผ่านแอปพลิเคชนั “เป๋าตงั” ได ้รวมทั้งเห็นชอบแนวทางพิจารณาผูป้ฏิบติังานอ่ืนใดในหน่วยงาน
ของรัฐท่ีไดรั้บค่าตอบแทนจากหน่วยงานของรัฐโดยตรงโดยให้ลูกจา้งตามสัญญาจา้งเหมาบริการ
ของส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ (จา้งผา่นบริษทั) ลูกจา้งรายวนัของส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ                        
และอาสาสมคัรต่าง ๆ ซ่ึงผ่านเกณฑ์การคดักรองคุณสมบติัของโครงการเราชนะ ท่ีก าหนดไว้
สามารถเขา้ร่วมโครงการเราชนะ ไดต้ามท่ีกระทรวงการคลงัเสนอ พร้อมทั้งมอบหมายให้ สศค.รับ
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ความเห็นและขอ้สังเกตของคณะกรรมการกลัน่กรองการใช้จ่ายเงินกู้ไปพิจารณาประกอบการ
ด าเนินโครงการเราชนะตามขั้นตอน และเร่งปรับปรุงสาระส าคญัของโครงการเราชนะ ในระบบ
ติดตามและประเมินผลแห่งชาติ หรือ eMENSCR4 ใหส้อดคลอ้งกบัมติคณะรัฐมนตรีโดยเร็ว5  

2.2 แนวคดิและทฤษฎว่ีาด้วยภารกจิของรัฐในการจัดท าบริการสาธารณะ 

 ในหัวข้อภารกิจของรัฐน้ี เป็นการศึกษาเพื่อท าความเข้าใจเก่ียวกับบทบาท ภารกิจ 
และหน้าท่ีของรัฐตามแนวคิดและทฤษฎีทางกฎหมายมหาชน อนัประกอบด้วยเน้ือหา จ านวน 
ส่ีหวัขอ้ส าคญั คือ แนวความคิดเก่ียวกบัภารกิจของรัฐ ความหมายภารกิจของรัฐ พฒันาการภารกิจ
ของรัฐ และประเภทภารกิจของรัฐ ซ่ึงมีสาระส าคญั ดงัน้ี 

 2.2.1 แนวคิดเกีย่วกบัภารกจิของรัฐ 
 แนวคิดว่าด้วยภารกิจของรัฐ เป็นการอธิบายลักษณะการกระท า และการจดัระเบียบ
องค์กรหรือหน่วยงานของรัฐ เพื่อด าเนินการให้บรรลุตามเจตนารมณ์ของการเกิดรัฐ หรือบรรลุ               
ตามจุดประสงค์ของประชาชนภายในรัฐ ซ่ึงถือเป็นลกัษณะส าคญัอนัหน่ึงท่ีท าให้รัฐเกิดข้ึนมา6        
เพื่อคุ้มครองสวสัดิภาพของประชาชนท่ีอยู่ร่วมกันในรัฐนั้ น จึงเป็นหน้าท่ีอันส าคัญของรัฐ 
ในการท่ีจะก่อให้เกิดสวสัดิภาพแก่ประชาชน ซ่ึงก็คือการรักษาความปลอดภยั รักษาความสงบ
เรียบร้อย และสร้างความยุติธรรมภายในรัฐ การรักษาเอกราชของรัฐโดยการป้องกนัรักษาประเทศ
ให้พน้การคุกคามของรัฐอ่ืน ซ่ึงในทางทฤษฎี มีแนวความคิดท่ีแตกต่างกนัในการพิจารณาภารกิจ
ของรัฐ กล่าวคือแนวความคิดหน่ึงเห็นวา่ รัฐนั้นเกิดข้ึนและมีชีวิตด ารงอยูใ่นตวัเอง ไม่มีจุดประสงค์
หรือภารกิจอะไรเป็นพิเศษ7 หรือเรียกอีกอยา่งวา่ แนวคิดท่ีมีลกัษณะสัมบูรณ์ แต่อีกแนวคิดหน่ึงเห็น

                                           
4 ระบบติดตามและประเมินผลแห่งชาติ หรือ Electronic Monitoring and Evaluation System of National Strategy 
and Country Reform (eMENSCR) เป็นระบบสารสนเทศท่ีใชติ้ดตามตรวจสอบ และประเมินผลการด าเนินงาน
ของหน่วยงานผ่านแผนงาน โครงการหรือการด าเนินการต่าง ๆ ในการขบัเคล่ือนการพฒันาตามยทุธศาสตร์ชาติ
และแผนการปฏิรูปประเทศ ตามพระราชบญัญติัการจดัท ายทุธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560 และ พระราชบญัญติัแผน
และขั้นตอนการด าเนินการปฏิรูปประเทศ พ.ศ. 2560 ซ่ึงรับผิดชอบโดย ส านกังานสภาพฒันาการเศรษฐกิจและ
สงัคมแห่งชาติ 
5 หนงัสือส านกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ด่วนท่ีสุด ท่ี นร 0505/ว 104 ลงวนัท่ี 17 กมุภาพนัธ์ พ.ศ. 2564 
6 ประยรู กาญจนดุล. (2523). ค ำบรรยำยกฎหมำยปกครอง. กรุงเทพฯ: คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั.
หนา้ 4. 
7 สมยศ เช้ือไทย. (2550). หลกักฎหมำยมหำชนเบื้องต้น (พิมพค์ร้ังท่ี3). กรุงเทพฯ: วญิญูชน. หนา้ 125. 
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ว่า  รัฐนั้นเป็นส่ิงท่ีมีจุดประสงค์ เพราะรัฐเกิดข้ึนจากการรวมตวัของกลุ่มมนุษยเ์พื่อสนองความ
ตอ้งการร่วมกนัของสังคมมนุษยห์รือประโยชน์สุขของมหาชน หรือเรียกอีกอย่างว่า แนวคิดท่ีมี
ลกัษณะสัมพทัธ์  
 2.2.2 ความหมายภารกจิของรัฐ 
 ภารกิจของรัฐ หรือเรียกอีกอยา่งวา่ หนา้ท่ีของรัฐ เป็นหลกัการท่ีวา่ดว้ยความจ าเป็นท่ีรัฐ
หรือรัฐบาลในประเทศนั้ น ๆ ต้องกระท าการใด ๆ เพื่อประโยชน์ของประชาชนภายในรัฐ 
ซ่ึงมีนักวิชาการทางกฎหมายมหาชนได้ให้ความเห็น เก่ียวกับภารกิจของรัฐไว้หลายท่าน 
ท่ีส าคญัมีดงัน้ี 
  ศาสตราจารย ์ประยูร กาญจนดุล8 ไดใ้ห้ความเห็นไวว้่า รัฐย่อมมีอ านาจอธิปไตยใน
การปกครองประเทศอยา่งสมบูรณ์ภายในอาณาเขตของรัฐ ดงันั้น ในอาณาเขตของรัฐ รัฐจึงมีอ านาจ
เหนือบุคคลท่ีมีสัญชาติของรัฐและเหนือบุคคลท่ีมิไดมี้สัญชาติของรัฐ จึงเป็นท่ีมาของฐานอ านาจท่ี
ท าให้รัฐ สามารถด าเนินการใด ๆ เพื่อให้สมเจตนารมณ์แห่งการก าเนิดรัฐ เจตนารมณ์น้ีสะท้อน
ออกมาในรูปแบบส่ิงท่ีรัฐไดก้ระท าหรือใหบ้ริการแก่ประชาชนภายในรัฐนั้น ๆ  
  ศาสตราจารยพ์ิเศษ ดร. ชาญชยั แสวงศกัด์ิ9 ไดใ้หค้วามเห็นไวว้า่ รัฐ หมายถึงกลุ่มของ
มนุษยท่ี์จดัตั้งข้ึนอยา่งมัน่คง โดยท่ีภายในรัฐมีการผกูขาดการใชอ้  านาจบงัคบั ความมัน่คงเป็นผลมา
จากการครอบครองเขตดินแดน และรัฐแต่ผูเ้ดียวท่ีมีหน้าท่ีรักษาความสงบเรียบร้อยภายในเขต
ดินแดนในระหว่างประชาชน ทั้งน้ี เพื่อท่ีจะให้ประชาชนอยู่ร่วมกนัอย่างสันติ นอกจากน้ีรัฐยงั
หมายถึง อ านาจสาธารณะและการจดัระบบทั้งหมดของการปกครอง “อ านาจสาธารณะ” น้ีหมายถึง 
“ผูป้กครอง” เช่น รัฐมีหนา้ท่ีตอ้งแกปั้ญหาคนวา่งงาน เป็นตน้ ส่ิงท่ีรัฐพึงกระท าเพื่อประโยชน์ของ
ประชาชนภายในรัฐน้ี และอาจเรียกไดว้า่เป็นหนา้ท่ีหรือภารกิจของรัฐ 
  รองศาสตราจารย ์สมยศ เช้ือไทย10 ไดใ้หค้วามเห็นเก่ียวกบัภารกิจของรัฐไวว้า่ ภารกิจ
ของรัฐ คือภารกิจท่ีจะท าใหรั้ฐด ารงชีวติอยูไ่ดโ้ดยไม่ถูกท าลาย หรือสูญหายไป 
  ศาสตราจารย ์ดร. บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ11 ไดใ้ห้ความเห็นเก่ียวกบัภารกิจของรัฐไวว้่า 
ภารกิจของรัฐคือแนวความคิดเก่ียวกบัวตัถุประสงคแ์ละส่ิงท่ีรัฐตอ้งกระท าข้ึนเพื่อสนองประโยชน์
ของประชาชน  ในรัฐและความผาสุกของส่วนรวม 
                                           
8 ประยรู กาญจนดุล. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 6. หนา้ 4. 
9 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ. (2538). ควำมรู้เบื้องต้นเกีย่วกบักฎหมำยปกครอง เล่ม 1. กรุงเทพฯ: วญิญูชน. หนา้ 62. 
10 สมยศ เช้ือไทย. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 7. หนา้ 125. 
11 บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ. (2551). กฎหมำยรัฐธรรมนูญ. กรุงเทพฯ: โครงการต าราและเอกสารประกอบการสอน 
คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 277. 
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 จากความเห็นทางวิชาการขา้งตน้ จะเห็นไดว้า่ ภารกิจของรัฐ หมายถึง การท่ีรัฐสามารถ
กระท าการใด ๆ เพื่อรักษาความเป็นรัฐ รวมถึงเพื่อตอบสนองความต้องการหรือประโยชน์สุข  
ของประชาชนภายในรัฐ ภารกิจของรัฐจึงมีความเก่ียวขอ้งโดยตรงกับ เจตจ านงในการเกิดข้ึน 
ของรัฐ และเก่ียวขอ้งโดยตรงกับองค์ประกอบท่ีก่อก าเนิดรัฐ ได้แก่ ดินแดน ประชากร รัฐบาล 
และอ านาจอธิปไตย 
 2.2.3 พฒันาการเกีย่วกบัภารกจิของรัฐ 
 การศึกษาพฒันาการเก่ียวกับภารกิจของรัฐ จะท าให้เข้าใจถึงท่ีมาและแนวคิดภารกิจ 
ของรัฐจากอดีตจนถึงปัจจุบนัได้ดียิ่งข้ึน ทั้งน้ีขอกล่าวถึงล าดบัพฒันาการภารกิจของรัฐท่ีเกิดข้ึน
ทวปียโุรปซ่ึงมีพฒันาการเก่ียวกบัภารกิจของรัฐมายาวนาน โดยแบ่งออกไดเ้ป็นส่ีช่วงใหญ่ ๆ ดงัน้ี 
  1) หว้งเวลาของรัฐผูคุ้มกฎ 
  ในหว้งเวลาตั้งแต่ ค.ศ. 1789 ถึงสงครามโลกคร้ังท่ี 1 (ค.ศ. 1914-1918) มีแนวความคิด
ว่ารัฐควรมีหน้าท่ีจ  ากดัอยู่แต่เพียงภารกิจหลกัของรัฐ12 เช่น การรักษาความสงบเรียบร้อยภายใน  
หรือการป้องกนัประเทศเท่านั้น รัฐไม่อาจด าเนินการในเร่ืองท่ีเป็นภารกิจรองของรัฐไดเ้ลย มิฉะนั้น
จะเป็นการฝ่าฝืนทฤษฎีเสรีนิยมทางเศรษฐกิจ ดงัจะสะทอ้นใหเ้ห็นไดจ้ากแนวค าวินิจฉยัของศาลสูง
สหรัฐในหว้งเวลาดงักล่าว 
  2) หว้งเวลาของรัฐผูป้ระกอบการ 
  ในหว้งเวลาหลงัสงครามโลกคร้ังท่ีหน่ึงจนถึงสงครามโลกคร้ังท่ีสอง (ค.ศ. 1919-1939)   
มีแนวความคิดวา่รัฐจะตอ้งมีบทบาทส าคญัในทางเศรษฐกิจและสังคมเพื่อประโยชน์ส่วนรวมทั้งน้ี        
สืบเน่ืองมาจากภาวะหลังสงครามท่ีต้องฟ้ืนฟูประเทศ มีการก่อสร้างโครงสร้างพื้นฐาน                           
ส่ิงสาธารณูปโภคต่าง ๆ ท่ีถูกท าลายไปในระหว่างสงคราม ในช่วงท่ีเกิดวิกฤตเศรษฐกิจของโลก
ผูป้ระกอบการในภาคเอกชนลม้ละลาย มีคนว่างงานมาก ในทางกลบักนั เกิดมีทฤษฎีแบบสังคม
นิยมและคอมมิวนิสตท่ี์ตอ้งการใหรั้ฐเขา้มาเป็นผูค้วบคุมทางเศรษฐกิจและสังคมแทนนายทุน13 
  3) หว้งเวลาของรัฐ-สวสัดิการ 
  ห้วงเวลาน้ีเ ร่ิมต้นหลังสงครามโลกคร้ังท่ีสอง ในปี ค.ศ. 1945 พรรคแรงงาน 
ของสหราชอาณาจกัร มีนโยบายท่ีจะให้รัฐเป็นผูเ้ขา้มาด าเนินการฟ้ืนฟูประเทศโดยตรง ทั้งในทาง
เศรษฐกิจและสังคม ทั้งน้ีเพื่อประโยชน์ส่วนรวม เร่ืองท่ีเคยเป็น “ภารกิจรอง” ของรัฐ กลบักลายเป็น

                                           
12 ชาญชัย แสวงศักด์ิ. (2556). กฎหมำยมหำชน: ควำมเป็นมำ ทฤษฎี และหลักกำรที่ส ำคัญ  (พิมพ์คร้ังท่ี 3). 
กรุงเทพฯ: วญิญูชน. หนา้ 214. 
13 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 214. 
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ภารกิจท่ีรัฐตอ้งให้ความส าคญัในล าดบัตน้ ๆ14 ในห้วงน้ีมีแนวความคิดว่าพลเมืองของรัฐทุกคน 
ตอ้งมีคุณภาพชีวติท่ีมีคุณภาพท่ีดีทุกคนตอ้งมีความมัน่คงในชีวติ ทั้งทางเศรษฐกิจและสังคม 
  4) หว้งเวลาของรัฐเสรีแนวใหม่ 
  หว้งเวลาน้ี เร่ิมตน้ในช่วง ค.ศ. 1980 เป็นตน้มา ซ่ึงเป็นท่ีปรากฏแลว้วา่ระบบเศรษฐกิจ
แบบสังคมนิยมมาร์กซิสต์ประสบความลม้เหลวอย่างส้ินเชิง การเขา้มาแทรกแซงของรัฐในทาง
เศรษฐกิจและสังคมในประเทศท่ีใช้ระบบการเมืองแบบเสรีประชาธิปไตย ก็ไม่สามารถ ฟ้ืนฟู
เศรษฐกิจได ้จึงเกิดปฏิกิริยาต่อห้วงเวลาของ “รัฐสวสัดิการ” และเป็นการหวนกลบัไปหาระบบเสรี
นิยมทางเศรษฐกิจ ซ่ึงเรียกกนัวา่ระบบเสรีนิยมทางเศรษฐกิจแนวใหม่ ซ่ึงยอมรับบทบาทของรัฐใน
ฐานะท่ีเป็นผูอ้  านวยการและผูป้ระสานประโยชน์เพื่อประโยชน์ส่วนรวม ท าให้รัฐไม่อาจท่ีจะ
ปฏิเสธการหารายได ้เพื่อไวใ้ชป้ฏิบติัภารกิจได ้แหล่งรายไดท่ี้ส าคญัท่ีสุดของรัฐคือ ภาษีอากรและ
อาจกล่าวไดว้า่รัฐสมยัใหม่เป็น “รัฐภาษีอากร”15 
 จากท่ีกล่าวมาขา้งตน้ จะเห็นได้ว่าพฒันาการภารกิจของรัฐ เกิดข้ึนมาพร้อมกบัสังคม
มนุษยท่ี์เปล่ียนแปลงไป ในยุคแรกๆ นั้น รัฐท าหนา้ท่ีแต่เพียงการรักษากฎเกณฑ์และกติกาโดยรวม
ของสังคม รวมถึงการรักษาความปลอดภยัทั้งภายในและภายนอกประเทศเท่านั้น แต่เม่ือสังคมมีการ
พฒันาทางเศรษฐกิจมากข้ึน ท าให้ความต้องการของประชาชนภายในรัฐ รวมถึงการแย่งชิง
ทรัพยากรภายในรัฐมากข้ึนตามไปด้วย รัฐในฐานะผูดู้แลกติกาโดยรวมของสังคม ก็ตอ้งเขา้มา
จดัการตอบสนองต่อความตอ้งการของประชากรในเร่ืองนั้น ๆ เพื่อท่ีจะท าให้สมาชิกทุกคนท่ีอยูใ่น
สังคมมีอยา่งมีความสุขและไดรั้บประโยชน์อยา่งเป็นธรรมและเท่าเทียม 
 2.2.4 ประเภทภารกจิของรัฐ 
 การจดัแบ่งประเภทภารกิจของรัฐนั้น มีอยู่หลายทฤษฎีด้วยกัน เดิมการแบ่งประเภท
ภารกิจของรัฐนั้น แบ่งตามหลกัการแบ่งแยกอ านาจอธิปไตย ซ่ึงเป็นการแบ่งประเภทแบบดั้งเดิม 
ทั้ งน้ีในปัจจุบนั ทฤษฎีท่ีเป็นท่ียอมรับส าหรับรัฐสมยัใหม่ คือ การแบ่งประเภทภารกิจของรัฐ
ออกเป็นสองประเภท คือภารกิจพื้นฐานของรัฐ และภารกิจล าดบัรองของรัฐ ซ่ึงสามารถสรุปได้ 
ดงัน้ี 
  1) ภารกิจพื้นฐานของรัฐ 
  ภารกิจพื้นฐานของรัฐ คือภารกิจท่ีจะท าให้รัฐด ารงอยู่ได้โดยไม่ถูกท าลายหรือสูญ
สลายไป หรือเรียกวา่ความมัน่คงของรัฐปลอดภยัของรัฐ ซ่ึงมีผลต่อการมีชีวิตอยูร่อดปลอดภยัของ

                                           
14 นนัทวฒัน์ บรมานนัท.์ (2547). กฎหมำยปกครอง. กรุงเทพฯ: วญิญูชน. หนา้ 336 
15 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 12. หนา้ 215. 
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ประชาชน อนัเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานของประชาชนภายในรัฐนั้นเอง นอกจากน้ีภารกิจพื้นฐานของรัฐ 
ยงัเป็นภารกิจท่ีรัฐจะตอ้งท าเพราะเป็นสัญลกัษณ์ของรัฐและอ านาจอธิปไตย ภารกิจเช่นว่าน้ีเป็น
อ านาจผกูขาดของรัฐท่ีผูป้กครองใชโ้ดยมีวตัถุประสงคเ์พื่อประโยชน์ส่วนรวม16 ซ่ึงสามารถแบ่งย่อย
ออกไดเ้ป็น 4 ประการคือ 
   1.1) อ  านาจผกูขาดในการใชก้ าลงับงัคบั 
   การท่ีจะท าให้รัฐเกิดความมัน่คงหรือความปลอดภยัต่อการคุกคามทั้งภายใน  
และภายนอกรัฐไดน้ั้น รัฐจ าตอ้งมีก าลงัในการป้องกนัและปราบปรามภยัคุกคามดงักล่าว ในแง่น้ี 
รัฐจึงมีภารกิจใน 2 ด้าน คือ กิจการภายในประเทศ และกิจการภายนอกประเทศ17 โดยกิจการ
ภายในประเทศ คือ การด าเนินการเพื่อท าให้เกิดความสงบเรียบร้อย และมีสันติสุขภายในชุมชนต่าง 
ๆ ท่ีตั้งอยูภ่ายในอาณาเขตของรัฐ หรืออีกนยัหน่ึง รัฐตอ้งด าเนินการไม่ให้ประชาชนทะเลาะวิวาท
ท าร้ายร่างกาย ท าลายชีวิต หรือแย่งชิงทรัพยสิ์นซ่ึงกันและกัน รัฐจึงมีหน้าท่ีคุ ้มครองสิทธิหรือ
ประโยชน์อนัพึงมีพึงไดข้องประชาชนแต่ละคนไม่ใหถู้กละเมิด โดยมีกฎหมายเป็นกลไกของรัฐใน
การท าหนา้ท่ีดงักล่าว ส่วนกิจการภายนอกประเทศ ไดแ้ก่ กิจการทหารซ่ึงรัฐตอ้งจดัตั้งหน่วยงานคือ
กระทรวงกลาโหมและกองทพั ข้ึนมารับผดิชอบปกป้องอธิปไตยและต่อตา้นการรุกรานจากรัฐอ่ืน 
   1.2) อ านาจผกูขาดในการอ านวยความยติุธรรม 
   การธ ารงรักษาไวซ่ึ้งระบบกฎหมายนั้นเป็นเง่ือนไขส าคญัประการหน่ึงของนิติรัฐ          
ในการพิจารณาพิพากษาคดี ศาลมีหน้าท่ีบอกว่ากฎหมายก าหนดไวอ้ย่างไร ดังนั้นการอ านวย  
ความยุติธรรมจึงเป็นภารกิจพื้นฐานของรัฐสมยัใหม่ ซ่ึงรัฐไม่อาจปล่อยให้เอกชนตดัสินปัญหา 
ขอ้พิพาทกนัเอง แต่จะตอ้งอาศยัวถีิทางตามกฎหมายในการระงบัหรือตดัสินขอ้พิพาทโดยการน าคดี
ข้ึนสู่ศาล เพื่อใหศ้าลไดท้  าการพิจารณาและมีค าพิพากษา 
   1.3) อ  านาจผกูขาดในดา้นความสัมพนัธ์ระหวา่งประเทศ 
   ภารกิจการดา้นการต่างประเทศนั้น ก็เป็นภารกิจท่ีเก่ียวขอ้งกบัการด ารงอยูข่องรัฐ
เช่นเดียวกนั เพราะหากรัฐใดมีความสัมพนัธ์ทางการทูตท่ีดีกบันานาประเทศ รัฐนั้นก็จะมีความ
มัน่คงปลอดภยั เพราะไม่มีศตัรูมารุกราน ภารกิจดา้นน้ีหน่วยงานท่ีรับผิดชอบก็คือ กระทรวงการ
ต่างประเทศ โดยจะต้องด าเนินงานด้านการทูต เพื่อเจริญสัมพันธไมตรีกับประเทศต่าง ๆ               
การท าสนธิสัญญารวมตวักบัประเทศอ่ืน ๆ18 รวมทั้งการสมคัรเข้าเป็นสมาชิกองค์การระหว่าง
                                           
16 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 12. หนา้ 212. 
17 สมยศ เช้ือไทย. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 7. หนา้ 126. 
18 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. (2555). ค ำสอนว่ำด้วยรัฐและหลักกฎหมำยมหำชน. กรุงเทพฯ: โครงการต าราและเอกสาร
ประกอบการสอนคณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 73. 
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ประเทศ หรือรวมกลุ่มระดบัภูมิภาค อนัเป็นการรักษาไวซ่ึ้งความมัน่คงปลอดภยัของรัฐอีกทางหน่ึง
ดว้ย 
   1.4) อ านาจผกูขาดในดา้นเงินตราและการคลงั 
   ความส าคัญของเงินตราในฐานะท่ีเ ป็นสัญลักษณ์ของอ านาจอธิปไตยนั้ น 
เป็นท่ีประจกัษก์นัอยูแ่ลว้ โดยสิทธิในการก าหนดเงินตราและในการพิมพธ์นบตัรข้ึนใชใ้นประเทศ
นั้นเป็นสิทธิของรัฐมาแต่ไหนแต่ไร19 นอกจากน้ีการแสดงออกถึงอ านาจผูกขาดของการคลัง
สาธารณะก็คือการจดัท างบประมาณรายจ่ายประจ าปีของรัฐ ซ่ึงจะตอ้งมีการจดัท าประมาณการ
รายจ่ายและรายรับท่ีจ าเป็นต่อการปฏิบติังานของรัฐและมีการอนุมติัโดยการลงมติของรัฐสภา 
ดงันั้นหนา้ท่ีทางงบประมาณน้ีมีความส าคญัทางการเมืองของรัฐอยา่งยิง่ในปัจจุบนั 
  2) ภารกิจล าดบัรองของรัฐ 
  ภารกิจล าดบัรองของรัฐ คือ ภารกิจท่ีรัฐอาจจะท าดว้ยตนเองหรือไม่ก็ได ้โดยรัฐอาจ
มอบหมายให้ปัจเจกชนเขา้มามีส่วนร่วมในการจดัท า และถึงแมว้า่ภารกิจล าดบัรอง จะมีความส าคญั
ในทางปฏิบติัก็ตาม แต่ก็ไม่ถือวา่ภารกิจล าดบัรองของรัฐเป็นเง่ือนไขของอ านาจอธิปไตย องคก์รอ่ืน
นอกจากรัฐบาล อาจเป็นผูจ้ดัท าภารกิจของรัฐเพื่อประโยชน์ส่วนรวมไดเ้ช่นกนั20 ดงันั้นภารกิจล าดบั
รองของรัฐ จึงเป็นภารกิจท่ีจะท าให้ชีวิตความเป็นอยูข่องประชาชนภายในรัฐดีข้ึนหรือไดม้าตรฐาน
ขั้นต ่าในฐานะเป็นมนุษย ์ซ่ึงสามารถแบ่งออกไดเ้ป็น 2 ดา้น ดงัน้ี 
   2.1) ภารกิจทางดา้นสังคมวฒันธรรม เป็นภารกิจดา้นท านุบ ารุงชีวิตความเป็นอยู่ของ
ประชาชนให้อยู่ดีกินดี มีคุณภาพชีวิตท่ีดีข้ึน ได้แก่ ด้านการศึกษา เช่น การจัดตั้ งสถานศึกษา 
ในระดบัต่างๆ ดา้นสาธารณสุข เช่น การดูแลสุขภาพอนามยัของประชาชน ตั้งแต่เร่ืองอาหารการกิน 
การรักษาพยาบาล การพกัผอ่นหยอ่นใจโดยการจดัตั้งสวนสาธารณะเป็นตน้ ภารกิจดา้นศิลปวฒันธรรม 
ไดแ้ก่ การส่งเสริมและอนุรักษ์ศิลปวฒันธรรมของชาติ ส่งเสริมศิลปะการแสดงต่าง ๆ อนัเป็นสมบติั
ของชาติ นอกจากนั้นยงัมีภารกิจดา้นสังคมสงเคราะห์ ดา้นแรงงานและสวสัดิการสังคม เป็นตน้ 
   2.2) ภารกิจด้านเศรษฐกิจ เป็นการด าเนินการเพื่อควบคุมก ากับเศรษฐกิจ 
ซ่ึงรัฐอาจกระท าโดยการก าหนดกฎเกณฑ์อนัเป็นกรอบในการด าเนินการทางเศรษฐกิจ รวมทั้งก าหนด
กฎเกณฑ์เก่ียวกับการควบคุมการแข่งขนัให้เป็นไปอย่างเสรีและเป็นธรรม เช่น การตรากฎหมาย 
ว่าดว้ยการป้องกนัการผูกขาด นอกจากนั้นรัฐยงัอาจเขา้ไปด าเนินการในเชิงรุกเพื่อกระตุน้เศรษฐกิจ
หรือก ากับทิศทางการพัฒนาเศรษฐกิจได้อีกด้วย21 เช่น การให้เงินอุดหนุนแก่ผู ้ประกอบการ 
                                           
19 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 12. หนา้ 213. 
20 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 12. หนา้ 212 – 213. 
21 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 18. หนา้ 75. 
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การผลิตสินค้าอุปโภคบริโภคต่าง ๆ การค้าขาย งานบริการ การคมนาคมขนส่ง การเดินรถไฟ 
การไปรษณียโ์ทรเลข รวมทั้งการส่ือสารในรูปแบบต่าง ๆ การท าภารกิจของรัฐในดา้นน้ี มีรูปแบบ      
และวธีิการท่ีแตกต่างกนัในแต่ละรัฐตามแนวความคิดลทัธิเศรษฐกิจการเมืองท่ีแตกต่างกนั 
  ภารกิจล าดบัรองดงักล่าว ต่างจากภารกิจพื้นฐานซ่ึงรัฐตอ้งด าเนินการเอง โดยภารกิจ
พื้นฐานนั้น รัฐตอ้งจดัตั้งหน่วยงานท่ีเรียกวา่ “ส่วนราชการ” เป็นผูดู้แลรับผิดชอบ เพราะเป็นภารกิจ
อนัเป็นสาระส าคญัท่ีแสดงลกัษณะการเป็นรัฐ และภารกิจดงักล่าวตอ้งใช้อ านาจมหาชนของรัฐ 
เขา้ด าเนินการและบงัคบัการหรือนยัหน่ึงเป็น “ภารกิจทางปกครอง” นัน่เอง ดงันั้น องคก์ารเอกชน
อ่ืน ๆ จึงด าเนินการแทนไม่ได้ แต่ภารกิจล าดับรองไม่เป็นเช่นนั้น กล่าวคือ รัฐอาจมอบหมาย 
หรือยอมให้องค์การของเอกชน หรือชุมชนอ่ืน ๆ ท่ีมิใช่รัฐท าภารกิจล าดบัรองได้ เพราะภารกิจ 
ล าดบัรองเป็นภารกิจเพื่อปรับปรุงชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนให้ดียิ่งข้ึน ซ่ึงเป็นงานพฒันา 
เพื่อท าให้ประชาชน กินดีอยู่ดีมีความสุข ดว้ยเหตุน้ี จึงไม่จ  าเป็นตอ้งใช้อ านาจมหาชนเขา้จดัการ    
หรือด าเนินการเหมือนภารกิจพื้นฐาน ซ่ึงเป็นภารกิจหลกัของรัฐ และถ้ารัฐใดเน้นปฏิบติัภารกิจ
ล าดบัรองเป็นพิเศษ รัฐนั้นจะมีลกัษณะเป็นรัฐสวสัดิการ 
 จากท่ีกล่าวมาขา้งตน้ จะเห็นไดว้า่ รัฐมีภารกิจท่ีตอ้งด าเนินการอยู ่2 ประการ โดยภารกิจ
ประการแรกนั้น ได้แก่ ภารกิจพื้นฐานของรัฐ ซ่ึงรัฐต้องเป็นผูด้  าเนินการเอง ประกอบไปด้วย      
ภารกิจดา้นการต่างประเทศ ภารกิจดา้นการอ านวยความยุติธรรม ภารกิจดา้นการรักษาความมัน่คง
ภายใน และภารกิจดา้นการทหาร และประการท่ีสอง ไดแ้ก่ ภารกิจล าดบัรองของรัฐ ซ่ึงเป็นภารกิจท่ี
รัฐอาจด าเนินการเองหรือมอบให้เอกชนด าเนินการภายใตก้ารก ากบัดูแลและควบคุมจากรัฐก็ได้     
เช่น การให้บริการด้านการศึกษา การรักษาพยาบาล การขนส่งคมนาคม การพกัผ่อนหย่อนใจ 
ส่งเสริมการเล่นกีฬา การส่งเสริมประเพณีวฒันธรรม และการประกนัการวา่งงาน 
 

2.3 หลกัการและทฤษฎขีองการแทรกแซงทางเศรษฐกจิ 

                 แม้รัฐธรรมนูญจะรับรองหลักเสรีภาพในทางอุตสาหกรรมและการค้าและหลัก
กรรมสิทธ์ิไวโ้ดยแจง้ชดัก็ตาม ไวใ้นมาตรา 40 ซ่ึงวรรคหน่ึงบญัญติัวา่ “ บุคคลยอ่มมีเสรีภาพในการ
ประกอบอาชีพ” วรรคสองบญัญติัว่า “การจ ากดัเสรีภาพตามวรรคหน่ึงจะกระท ามิได ้เวน้แต่โดย
อาศยัอ านาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายท่ีตราข้ึนเพื่อรักษาความมัน่คงหรือเศรษฐกิจของประเทศ 
การแข่งขนัอย่างเป็นธรรม การป้องกนัหรือขจดัการกีดกนัหรือการผูกขาด การคุม้ครองผูบ้ริโภค     
การจดัระเบียบการประกอบอาชีพเพียงเท่าท่ีจ  าเป็น หรือเพื่อประโยชน์สาธารณะอย่างอ่ืน” วรรค
สามบญัญติัวา่ “การตรากฎหมายเพื่อจดัระเบียบการประกอบอาชีพตามวรรคสอง ตอ้งไม่มีลกัษณะ
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เป็นการเลือกปฏิบติัหรือกา้วก่ายการจดัการศึกษาของสถาบนัการศึกษา” นอกจากน้ี ยงับญัญติัไวใ้น
มาตรา 75 ซ่ึงวรรคหน่ึงบญัญติัวา่ “รัฐพึงจดัระบบเศรษฐกิจให้ประชาชนมีโอกาสไดรั้บประโยชน์
จากความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจไปพร้อมกนัอย่างทัว่ถึง เป็นธรรม และย ัง่ยืน สามารถพึ่งพา
ตนเองไดต้ามหลกัปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง ขจดัการผูกขาดทางเศรษฐกิจท่ีไม่เป็นธรรม และ
พฒันาความสามารถในการแข่งขนัทางเศรษฐกิจของประชาชนและประเทศ” วรรคสองบญัญติัว่า 
“รัฐตอ้งไม่ประกอบกิจการท่ีมีลกัษณะเป็นการแข่งขนักบัเอกชน เวน้แต่กรณีท่ีมีความจ าเป็นเพื่อ
ประโยชน์ในการรักษาความมั่นคงของรัฐ การรักษาผลประโยชน์ส่วนรวม การจัดให้มี
สาธารณูปโภคหรือการจดัท าบริการสาธารณะ” วรรคสามบญัญติัว่า “รัฐพึงส่งเสริม สนับสนุน 
คุม้ครอง และสร้างเสถียรภาพให้แก่ระบบสหกรณ์ประเภทต่าง ๆ และกิจการวิสาหกิจขนาดย่อม
และขนาดกลางของประชาชนและชุมชน” และวรรคส่ีบญัญติัว่า “ในการพฒันาประเทศ รัฐพึง
ค านึงถึงความสมดุลระหวา่งการพฒันาดา้นวตัถุกบัการพฒันาดา้นจิตใจและความอยูเ่ยน็เป็นสุขของ
ประชาชน ประกอบกนั” 
 อย่างไรก็ตาม ยงัมีหลักการอีกประการหน่ึงท่ีได้มีการรับรองในตัวบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญ กล่าวคือการเขา้มาจดัองคป์ระกอบของการด าเนินการทางเศรษฐกิจของรัฐ หรือกล่าว
ให้ชดัเจนก็คือการเขา้มาแทรกแซงในทางเศรษฐกิจของภาครัฐนัน่เอง หลกัการเขา้แทรกแซงทาง
เศรษฐกิจน้ีเกิดข้ึนจากแนวคิดสังคมนิยมท่ีตรงกนัขา้มกบัหลกัเสรีนิยม จึงท าใหเ้น้ือหาของหลกัการ
น้ีก็ตรงกันข้ามกับหลักเสรีนิยมอย่างเห็นได้ชัด เพราะแทนท่ีจะจ ากัดบทบาทของรัฐในทาง
เศรษฐกิจ หลกัการน้ีกลบัส่งเสริมหรืออาจกล่าวได้ว่าเป็นท่ีมาของความชอบธรรม หรือเป็นการ
ก าหนดภาระหนา้ท่ีในการท่ีรัฐจะตอ้งเขา้ไปแทรกแซงในทางเศรษฐกิจ หรือเขา้ไปวางหลกัการหรือ
จ ากดัขอบเขตของการประกอบกิจกรรมในทางเศรษฐกิจบางลกัษณะอีกดว้ย22 โดยความจ าเป็นท่ีรัฐ
จะตอ้งเขา้มามีบทบาทในทางเศรษฐกิจ เน่ืองจากเพื่อแกไ้ขปัญหาความไม่มีประสิทธิภาพของระบบ
กลไกตลาด มุ่งแกไ้ขปัญหาความเหล่ือมล ้าและความไม่เท่าเทียมกนัในทางเศรษฐกิจซ่ึงส่งผลให้เกิด
ปัญหาสังคมเส่ือมโทรมตามมา ดงันั้น รัฐจึงมีหนา้ท่ีก าหนดกฎเกณฑ์และด าเนินการต่าง ๆ เพื่อให้
เกิดการประโยชน์แก่ทุกฝ่าย23 
                 หลกัการแทรกแซงทางเศรษฐกิจโดยรัฐ มีรากฐานแนวคิดมาจากหลกัแห่งประโยชน์ 
(principle of Utility) ท่ีว่า “การกระท าท่ีดีท่ีสุด คือการกระท าท่ีก่อให้เกิดความสุขของคนจ านวน
                                           
22 สุรพล นิติไกรพจน์. (2539). หลกัการพ้ืนฐานของกฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจฝร่ังเศส ตอนท่ี 2. วำรสำร
นิติศำสตร์, 24(4). หนา้ 812-822. 
23 กฤษณ์ วสีนนท์. (2551). กฎหมำยมหำชนทำงเศรษฐกิจ. เอกสารประกอบการเรียนการสอน วิชากฎหมาย
มหาชนทางเศรษฐกิจ หลกัสูตรนิติศาสตรบณัฑิต จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั ปีการศึกษา 2551. หนา้ 2. 
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มากท่ีสุด เสรีภาพเป็นวิธีการให้ไดป้ระโยชน์สูงสุด และถา้ประโยชน์สูงสุดจะถูกกระทบกระเทือน
ก็อาจจ ากดัเสรีภาพได”้24 ฉะนั้นจะเห็นไดว้า่ รัฐจึงสามารถกระท าจ ากดัเสรีภาพของปัจเจกชนโดย
การแทรกแซงในทางเศรษฐกิจได้ เพื่อให้เกิดประโยชน์สูงสุดแก่ทุกคนในสังคม ทั้งน้ี จะต้อง
เป็นไปโดยความยนิยอมของคนในสังคมโดยผา่นสัญญาประชาคมหรือรัฐธรรมนูญนัน่เอง 
                 การแทรกแซงทางเศรษฐกิจของรัฐนั้น สามารถแบ่งออกไดเ้ป็น 5 รูปแบบ คือ25 
                  1) การวางแผนทางเศรษฐกิจ รัฐจะด าเนินการโดยผ่านมาตรการของการวางแผน
พฒันาเศรษฐกิจ ซ่ึงก าหนดแนวทางและเป้าหมายของการเติบโตทางเศรษฐกิจ ตลอดถึงมาตรการ
ต่าง ๆ ท่ีรัฐพึงด าเนินการเพื่อใหบ้รรลุเป้าหมายตามแผนการดงักล่าว 
                2) การผูกขาดการด าเนินการทางเศรษฐกิจบางประเภท โดยการกฎหมายห้ามมิให้
เอกชนด าเนินการกิจการประเภทนั้น ๆ เวน้แต่โดยไดรั้บอนุญาตโดยชดัเจนจากรัฐ ซ่ึงปกติจะเป็น
กิจการท่ีมีความส าคญัและมีผลกระทบต่อประชาชนหรือต่อเศรษฐกิจชาติ 
                  3) การใหค้วามสนบัสนุนแก่การด าเนินงานทางเศรษฐกิจของเอกชน รัฐอาจเล็งเห็นวา่
การประกอบการทางเศรษฐกิจบางลกัษณะอาจก่อให้เกิดประโยชน์แก่ประเทศชาติได ้ดงันั้นรัฐจึง
อาจออกกฎหมายให้การสนบัสนุนแก่การประกอบกิจการนั้น ๆ เช่น ออกกฎหมายงดเวน้การเก็บ
ภาษีจากก าไรท่ีเอกชนไดรั้บจากการประกอบกิจการในระหวา่งระยะเวลานั้น ๆ เป็นตน้ 
                  4) การวางหลกัเกณฑ์ในการประกอบอาชีพบางประเภท รัฐอาจเล็งเห็นวา่วิชาชีพบาง
ประเภทอาจมีผลกระทบต่อประชาชน จึงอาจมีการวางหลกัเกณฑ์ควบคุมมาตรฐานและควบคุม     
การประกอบวชิาชีพนั้น ๆ ใหแ้ตกต่างจากวชิาชีพอ่ืน ๆ เช่น การจดัตั้งองคก์รวชิาชีพท่ีค่อยสอดส่อง
ดูแลการประกอบวชิาชีพ เป็นตน้ 
                  5) การห้ามประกอบอาชีพทางเศรษฐกิจบางลกัษณะ รัฐอาจออกกฎเกณฑ์ท่ีมีลกัษณะ
ทัว่ไปข้ึน เพื่อใช้กับการประกอบการทุกประเภท เพื่อห้ามการประกอบการในลักษณะท่ีเป็น         
การเอาเปรียบสังคม หรือการคา้ก าไรเกินควรจนท าให้สังคมเดือดร้อน เช่น ออกกฎหมายป้องกนั    
การผกูขาดและคา้ก าไรเกินควร หรือ กฎหมายท่ีมีลกัษณะคุม้ครองผูบ้ริโภค เป็นตน้ 
 
 
 

                                           
24 ฉัตรทิพย ์นาถสุภา. (2551). ลัทธิเศรษฐกิจกำรเมือง (พิมพ์คร้ังท่ี 8). กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย .  
หนา้ 90-93. 
25 สุรพล นิติไกรพจน์. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 22. หนา้ 380-381. 
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2.4 หลกัการและทฤษฎขีองสัญญาทางแพ่ง 

 2.4.1 ความหมายของสัญญา 
 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยมิ์ไดบ้ญัญติัก าหนดนิยามของสัญญาวา่หมายถึงอะไร   
แต่อย่างไรก็ตามเม่ือได้พิจารณาจากต าราทัว่ไป และความหมายของนิติกรรมแล้วพอสรุปไดว้่า   
สัญญา หมายถึง นิติกรรมสองฝ่ายหรือหลายฝ่ายท่ีเกิดจากการแสดงเจตนาเสนอ สนองตอ้งตรงกนั
ของบุคคลตั้งแต่สองฝ่ายข้ึนไปท่ีมุ่งจะก่อใหเ้กิดเปล่ียนแปลงหรือระงบันิติสัมพนัธ์ 
 ทั้งน้ี หากพิจารณาความสัมพนัธ์แห่งนิติกรรมและสัญญาแลว้ จะตอ้งพิจารณาความหมาย
ของนิติกรรมเสียก่อนในการน้ีนิติกรรมตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาตรา 14926 
หมายถึง การกระท าของบุคคลโดยชอบด้วยกฎหมายและด้วยใจสมคัรมุ่งโดยตรงต่อการผูกนิติ
สัมพนัธ์ข้ึนระหว่างบุคคล เพื่อจะก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวนหรือระงบัซ่ึงสิทธิ ในนิติกรรมนั้น
สามารถแบ่งเป็นนิติกรรมฝ่ายเดียวและนิติกรรมหลายฝ่ายดงันั้น เม่ือพิจารณาบนพื้นฐานของหลกั
นิติกรรมแลว้จะพบวา่สัญญาก็ถือเป็นนิติกรรมเช่นเดียวกนั แต่เป็นนิติกรรมสองฝ่ายหรือหลายฝ่าย
เสมอ 
 2.4.2 หลกัทีค่วรค านึงในการก่อให้เกดิสัญญา 
  1) หลกัเสรีภาพในการท าสัญญา เป็นหลกัการพื้นฐานท่ีส าคญัในการท าสัญญาท่ีใชก้นั
มานานและเป็นท่ีเขา้ใจมาตลอดวา่ผูท่ี้เขา้ท าสัญญาจะตกลงท าสัญญาอย่างไร กบัใครเพียงใดก็ได ้    
แต่ตอ้งอยูใ่นกรอบของประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์มาตรา 15127 ดว้ย 
  2) หลกัสุจริต เป็นหลกัการพื้นฐานท่ีกฎหมายไดบ้ญัญติัในมาตรา 528 แห่งประมวล
กฎหมายแพง่และพาณิชย ์การใชสิ้ทธิและการช าระหน้ีตอ้งกระท าโดยสุจริต 
  3) หลกัความไวเ้น้ือเช่ือใจ เป็นหลกัการพื้นฐานของการแสดงเจตนา ท าสัญญาท่ีผู ้
แสดงเจตนาจะตอ้งค านึงถึงดว้ยเพราะหลกัน้ีกฎหมายใหค้วามคุม้ครอง 
  4) หลกัความยุติธรรม เป็นหลกัท่ีคู่สัญญาทั้งสองฝ่ายตอ้งค านึง เพราะวา่คู่สัญญาฝ่าย
ใดฝ่ายหน่ึงไม่ค  านึงแลว้ โดยเฉพาะคู่สัญญาฝ่ายท่ีมีอ านาจมากกวา่ไม่วา่จะเป็นอ านาจทางเศรษฐกิจ

                                           
26 ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์พ.ศ. 2468 และแกไ้ขเพ่ิมเติม 
 มาตรา 149 บญัญติัวา่ นิติกรรม หมายความวา่ การใด ๆ อนัท าลงโดยชอบดว้ยกฎหมายและดว้ยใจสมคัร 
มุ่งโดยตรงต่อการผกูนิติสมัพนัธ์ข้ึนระหวา่งบุคคล เพ่ือจะก่อ เปล่ียนแปลง โอนสงวน หรือระงบัซ่ึงสิทธิ 
27 มาตรา 151 บญัญติัวา่ การใดเป็นการแตกต่างกบับทบญัญติัของกฎหมาย ถา้มิใช่กฎหมายอนัเก่ียวกบัความสงบ
เรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน การนั้นไม่เป็นโมฆะ 
28 มาตรา 5 บญัญติัวา่ ในการใชสิ้ทธิแห่งตนก็ดี ในการช าระหน้ีก็ดี บุคคลทุกคนตอ้งกระท าโดยสุจริต 
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หรืออ านาจทางสังคม อาจก าหนดด้วยสัญญาท่ีให้ตนได้เปรียบแล้วก็ย่อมท าให้คู่สัญญาอีกฝ่าย
เสียเปรียบ กรณีเช่นนั้นนอกจากท่ีจะตอ้งมีเสรีภาพในการท าสัญญา เพราะหากฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงตอ้ง
เขา้ท าสัญญาโดยฝืนใจหรือจ ายอมแลว้นั้น หมายความวา่ เสรีภาพของเขาก็ไม่มีเพราะฉะนั้นในการ
ท าสัญญาทุกคร้ัง คู่สัญญาตอ้งค านึงถึงหลกัความยติุธรรมดว้ย 
  5) หลักความรับผิดก่อนสัญญา เป็นหลักท่ีคู่สัญญาควรค านึงถึงในช่วงของการ
ก่อให้เกิดสัญญา คู่สัญญาควรระลึกในขั้นน้ีว่าหากจงใจหรือประมาทท าให้คู่กรณีได้รับความ
เสียหายแลว้ก็ตอ้งมีความรับผิดในการเยียวยาความเสียหายต่อประโยชน์ท่ีอีกฝ่ายไม่ควรเสียเวลา 
เสียโอกาสหรือเสียค่าใชจ่้ายเขา้มาท าสัญญาท่ีผลสุดทา้ยแลว้ สัญญาไม่เกิดหรือเกิดแต่ไม่สมบูรณ์ 
 2.4.3 องค์ประกอบของสัญญา 
 ในเร่ืองสัญญามีองค์ประกอบท่ีเข้ามาเก่ียวข้องเพื่อให้เกิดเป็นสัญญาได้ ในเร่ือง
องคป์ระกอบนั้นสามารถแยกองค์ประกอบไดเ้ป็น 2 ส่วน คือ องคป์ระกอบท่ีเป็นสาระส าคญัของ
สัญญาซ่ึงประกอบดว้ยบุคคล วตัถุประสงค ์เจตนา และแบบ ซ่ึงเป็นเช่นเดียวกนักบัองคป์ระกอบท่ี
เป็นสาระส าคญัของนิติกรรม องคป์ระกอบส่วนท่ีสอง คือ องคป์ระกอบเสริมของสัญญา ซ่ึงไดแ้ก่ 
เง่ือนไข เง่ือนเวลา มดัจ า เบ้ียปรับ ซ่ึงขออธิบายในแต่ละส่วนดงัน้ี29 
  2.4.3.1 องคป์ระกอบท่ีเป็นสาระส าคญัของสัญญา 
   1) บุคคล หรือเรียกวา่ คู่สัญญา ซ่ึงเป็นผูท้  าสัญญาและสร้างนิติสัมพนัธ์ให้ผลของ
สัญญาท่ีเกิดข้ึนนั้นตกแก่ตน ซ่ึงโดยหลกัแลว้บุคคลใดเป็นผูท้  าสัญญา บุคคลนั้นก็จะเป็นเจา้ของ
ความสัมพันธ์ทางสัญญาแต่ในบางกรณี ผู ้ลงมือท าสัญญาอาจมิใช่ผู ้ท่ี รับผลสัญญากันได้                 
เช่น ในกรณีตวัแทนท่ีกระท าแทนตวัการ กรณีเช่นน้ีตวัแทนเป็นผูล้งมือท าสัญญาแต่ท าในนาม
ตวัการและเพื่อประโยชน์ของตวัการ 
   2) วัตถุประสงค์ คือ เ ป้าหมายหรือประโยชน์ สุดท้าย ท่ีจะได้จากสัญญา 
วตัถุประสงคข์องสัญญาจะตอ้งเป็นเป้าหมายท่ีคู่สัญญามีร่วมกนั ไม่ใช่เป้าหมายของคู่สัญญาฝ่ายใด
ฝ่ายหน่ึงเพียงฝ่ายเดียว ในการท าสัญญาทุกคร้ังและสัญญาทุกชนิดจะต้องมีวตัถุประสงค์เสมอ 
ตวัอยา่งวตัถุประสงค ์เช่น สัญญาซ้ือขาย วตัถุประสงคก์็คือ กรรมสิทธ์ิกบัราคา เป็นตน้ 
   3) เจตนา เจตนาในการท าสัญญาตอ้งเป็นเจตนาท่ีแทจ้ริงของคู่สัญญา และวิธีการ
ในการแสดงเจตนาก็ต้องเป็นเช่นเดียวกับเจตนาในการท านิติกรรม มิใช่เป็นเจตนาท่ีวิปริต 
เช่น เพราะความส าคญัผิด เพราะถูกฉ้อฉล หรือเพราะการข่มขู่ เป็นตน้ การแสดงเจตนาอาจแสดง

                                           
29 ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์พ.ศ. 2468 และแกไ้ขเพ่ิมเติม 
 มาตรา 152 บญัญติัวา่ การใดมิไดท้ าใหถู้กตอ้งตามแบบท่ีกฎหมายบงัคบัไว ้การนั้นเป็นโมฆะ 
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ดว้ยวาจา หรือเป็นลายลกัษณ์อกัษรก็ได ้และเจตนาท่ีแสดงออกมาตอ้งเป็นเจตนาท่ีตรงกบัในใจจริง 
ในการก่อเจตนาท าค าเสนอ หรือค าสนองจะตอ้งเกิดจากกระบวนการท่ีสมบูรณ์ 
   4) แบบหรือวิธีการในการแสดงเจตนา อาจเป็นวิธีใดก็ได ้เช่น วาจา กิริยาอาการ 
หรือลายลกัษณ์อกัษรท่ีชดัเจน แต่กรณีท่ีกฎหมายก าหนดให้สัญญาบางประเภท ตอ้งท าตามแบบ
เฉพาะ ก็ตอ้งปฏิบติัไปตามนั้น เพราะถา้ไม่ปฏิบติัตามนั้นสัญญาก็จะเป็นโมฆะ 
  2.4.3.2 องคป์ระกอบเสริมของสัญญา 
  องคป์ระกอบเสริมของสัญญาเป็นองคป์ระกอบท่ีคู่สัญญาไดก้ าหนดเพิ่มเติมในการท า
สัญญาซ่ึง ถ้าสัญญาขาดองค์ประกอบเสริมดังกล่าวก็จะไม่ท าให้สัญญานั้ นเสีย เพราะเป็น
องค์ประกอบท่ีไม่จ  าเป็นส าหรับความมีอยู่ของสัญญา องค์ประกอบเสริมของสัญญาท่ีคู่สัญญา
สามารถก าหนดได ้เช่น เง่ือนไข เง่ือนเวลา ซ่ึงเป็นกรณีเดียวกนักบัเง่ือนไข เง่ือนเวลา ในเร่ืองนิติ
กรรม นอกจากน้ียงัมี   มดัจ า เบ้ียปรับ ท่ีสามารถก าหนดเขา้มาเป็นองคป์ระกอบเสริมได ้
 2.4.4 ประเภทของสัญญา 
 การแบ่งประเภทของสัญญาจดัแบ่งประเภทเป็นสองเร่ืองใหญ่ ๆ คือ การจดัแบ่งประเภท
สัญญาตามแบบดั้งเดิม และการจดัแบ่งประเภทสัญญาใหม่ในปัจจุบนั 
  2.4.4.1 การจดัแบ่งประเภทของสัญญาตามแบบดั้งเดิม 
  การจดัแบ่งประเภทของสัญญาตามแบบดั้งเดิมสามารถแยกออกเป็นส่ีกรณี คือ 
   1) สัญญาต่างตอบแทนกบัสัญญาไม่ต่างตอบแทน (Signallagmatic or bilateral and 
unitateral contract) สัญญาต่างตอบแทนเ ป็นสัญญา ท่ี คู่สัญญา เ ป็นทั้ ง เจ้าห น้ีและ ลูกห น้ี 
ในขณะเดียวกนัสัญญาไม่ต่างตอบแทนเป็นสัญญาท่ีคู่สัญญาฝ่ายหน่ึงเป็นเจา้หน้ีและอีกฝ่ายหน่ึง
เป็นลูกหน้ีเท่านั้น 
   2) สัญญามีค่าตอบแทนกับสัญญาไม่มีค่าตอบแทน (onerous and gratuitous 
contracts) สัญญามีค่าตอบแทน คือ สัญญาท่ีคู่สัญญาแต่ละฝ่ายจะตอ้งเสียค่าตอบแทนเพื่อแลกกบั
ประโยชน์ท่ีจะได้รับในลักษณะเดียวกัน เช่น ราคาแลกกับสินค้าในสัญญาซ้ือขาย สัญญาไม่มี
ค่าตอบแทน คือ สัญญาท่ีคู่สัญญาฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงเพียงฝ่ายเดียวท่ีไดรั้บประโยชน์ในทรัพยน์ั้นโดยท่ี
ไม่ตอ้งเสียอะไรเลย เช่น สัญญาใหโ้ดยเสน่หา30 เป็นตน้ 

                                           
30 ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์พ.ศ. 2468 และแกไ้ขเพ่ิมเติม 
 มาตรา 521 บญัญติัวา่ อนัวา่ใหน้ั้น คือสญัญาซ่ึงบุคคลคนหน่ึงเรียกวา่ ผูใ้ห ้โอนทรัพยสิ์นของตนใหโ้ดย
เสน่หาแก่บุคคลอีกคนหน่ึงเรียกวา่ ผูรั้บ และผูรั้บยอมรับเอาทรัพยสิ์นนั้น 
 มาตรา 523 บญัญติัวา่ การใหน้ั้น ท่านวา่ยอ่มสมบูรณ์ต่อเม่ือส่งมอบทรัพยสิ์นท่ีให ้
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   3) สัญญาท่ีก าหนดการช าระหน้ีแน่นอนกบัสัญญาท่ีก าหนดการช าระหน้ียงัไม่
แน่นอน (commutative and aleatory contract) สัญญาท่ีก าหนดการช าระหน้ีแน่นอน ตวัอย่างเช่น 
สัญญาซ้ือขายในราคาท่ีก าหนดไว ้สัญญาท่ีก าหนดการช าระหน้ีไม่แน่นอน เช่น สัญญาประกนัภยั 
   4) แบ่งตามช่ือของสินค้า คือ สัญญาท่ีมีช่ือกับสัญญาท่ีไม่มีช่ือ (nominate and 
innominate contract) สัญญามีช่ือ หรือเอกเทศสัญญา คือ สัญญาท่ีกฎหมายได้ก าหนดกฎเกณฑ ์
ในสัญญาไวโ้ดยเฉพาะแลว้ คือ สัญญาตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์บรรพ 3 เช่น สัญญา
ซ้ือขาย สัญญาแลกเปล่ียน สัญญาฝากทรัพย ์เป็นตน้ 
  สัญญาท่ีไม่มีช่ือ คือ สัญญาท่ีกฎหมายไม่ไดก้  าหนดกฎเกณฑ์ในสัญญาไวโ้ดยเฉพาะ 
เป็นสัญญาท่ีคู่สัญญาท าข้ึนเองตามหลกัอิสระ หรือเสรีภาพในการท าสัญญา ซ่ึงสัญญาประเภทน้ี
จะต้องอยู่ภายใต้หลักเกณฑ์และกรอบทั่วไปของสัญญา ตัวอย่างเช่น ค าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 
3421/2545 วินิจฉยัวา่ “โจทก์เป็นภริยาท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายของ บ. หลงัจากท่ี บ. ตาย โจทก์ก็ได้
ครอบครองท่ีพิพาทมาตลอดอย่างเป็นเจา้ของ แต่ไม่สามารถถือสิทธิทางทะเบียนให้ถูกตอ้งได ้จึง
ไดด้ าเนินการให้จ  าเลยซ่ึงเป็นพี่สาวเขา้มาเป็นผูรั้บมรดก แลว้โอนให้โจทก์ภายหลงั การท่ีจ าเลยท า
สัญญาจะใหท่ี้ดินโจทก์ก่อนไปจดทะเบียนโอนมรดกนั้นศาลฎีกาวินิจฉยัวา่ ไม่ใช่สัญญาจะให้ท่ีดิน      
แต่เป็นสัญญาท่ีไม่มีช่ืออย่างหน่ึงท่ีไม่ตอ้งท าเป็นหนงัสือและจดทะเบียนพนกังานเจา้หน้าท่ีตาม
มาตรา 526 จ าเลยตอ้งโอนท่ีดินใหโ้จทกต์ามสัญญา” 
  2.4.4.2 การจดัแบ่งประเภทสัญญาใหม่ในปัจจุบนั 
  การจดัแบ่งประเภทสัญญาใหม่ในปัจจุบนัสามารถแบ่งเป็น 4 ประเภท คือ 
   1) สัญญาตามกฎหมายเอกชน และสัญญาทางกฎหมายมหาชน (private Law 
contract and Public Law contract) สัญญาตามกฎหมายเอกชน คือ สัญญาท่ีคู่สัญญาแต่ละฝ่ายเป็น
เอกชนท่ีเขา้มาท าสัญญาผูกพนั สัญญาตามกฎหมายมหาชน คือ สัญญาท่ีคู่สัญญาฝ่ายหน่ึงเป็นรัฐ
หรือองคก์รของรัฐเขา้มาเป็นคู่สัญญาในฐานะท่ีเหนือกวา่คู่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึงท่ีเป็นเอกชน 
   2) สัญญาระหว่างผูป้ระกอบวิชาชีพดว้ยกนักบัสัญญาระหว่างผูป้ระกอบวิชาชีพ
กบัผูไ้ม่ประกอบวชิาชีพหรือผูบ้ริโภค ซ่ึงพิจารณาจากสถานะของความไม่เท่าเทียมกนัของคู่สัญญา     
เพื่อคุม้ครองผูไ้ม่ประกอบวชิาชีพหรือผูบ้ริโภค 
   3) สัญญาท่ีมุ่งถึงผลส าเร็จในการช าระหน้ีกบัสัญญาท่ีมุ่งถึงการใชค้วามระมดัระวงั
ในการช าระหน้ี 
   4) สัญญาส าเร็จรูปหรือสัญญามาตรฐาน (Standard From Contract) กับสัญญา
ลูกผสม(Collective Contracts) 
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  สัญญาส าเร็จรูป หรือสัญญาท่ีเกิดจากคู่สัญญาฝ่ายหน่ึงเป็นผูก้  าหนดล่วงหน้าถึงขอ้
สัญญาต่าง ๆ แต่เพียงฝ่ายเดียว เช่น สัญญากูเ้บิกเงินเกินบญัชีท่ีลูกคา้ท ากบัธนาคาร 
  สัญญาลูกผสมเป็นสัญญาท่ีเกิดจากความตกลงของกลุ่มบุคคล เช่น สัญญาจา้งแรงงาน 
 2.4.5 ความสมบูรณ์ของสัญญา 
 สัญญาจะมีความสมบูรณ์เป็นสัญญาหรือไม่นั้นตอ้งเขา้ใจก่อนว่าสัญญา คือ นิติกรรม
อย่างหน่ึง ในการท าสัญญาก็จะต้องมีองค์ประกอบท่ีเป็นเช่นเดียวกับในเร่ืองการท านิติกรรม 
คือ ตอ้งมีบุคคลหรือคู่สัญญาในการท าสัญญา มีวตัถุประสงคข์องสัญญา มีแบบหรือวิธีการในการ
ท าสัญญาและจะต้องมีเจตนาในการท าสัญญา เพราะฉะนั้ นสัญญาจะสมบูรณ์หรือไม่นั้ น 
(ความสมบูรณ์ในสายตากฎหมาย ) จึงต้องพิจารณาองค์ประกอบท่ีเป็นสาระส าคญัของสัญญา  
3 ประการ 
  1) องค์ประกอบในเร่ืองความสามารถของคู่สัญญาดูว่า คู่สัญญานั้นมีความสามารถ
เพียงใด ฝ่ายหน่ึงมีความบกพร่องในเร่ืองความสามารถหรือไม่ ถา้มีสัญญานั้นก็จะตกเป็นโมฆียะ          
แต่ถา้คู่สัญญาไม่บกพร่องหรือมีความสามารถก็ตอ้งพิจารณาขั้นต่อไป31 
  2) องคป์ระกอบในเร่ืองวตัถุประสงคข์องสัญญา ในการท าสัญญาให้ดูวา่สัญญานั้นมี
วตัถุประสงคคื์ออะไร ถา้วตัถุประสงคเ์ป็นการตอ้งห้ามชดัแจง้ตามกฎหมาย วตัถุประสงคเ์ป็นการ
พน้วิสัย หรือวตัถุประสงคข์ดัต่อความสงบเรียบร้อย หรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน สัญญานั้นก็
จะตกเป็นโมฆะ แต่ถา้วตัถุประสงคข์องสัญญาไม่ขดักบัหลกักฎหมายดงักล่าวแลว้ ก็ให้พิจารณาดู
ต่อไป32 
  3) องค์ประกอบท่ีเป็นสาระส าคญัของสัญญาในเร่ืองแบบหรือวิธีการในการท านิติ
กรรม โดยทัว่ไปสัญญาท่ีท าไม่จ  าเป็นตอ้งมีแบบก็ได ้แต่สัญญาบางสัญญากฎหมายก าหนดวิธีการ
หรือแบบในการปฏิบติัไวเ้ฉพาะ เช่น สัญญาซ้ือขายอสังหาริมทรัพย ์สัญญาท่ีกฎหมายก าหนดตอ้ง
ท าตามแบบ ในการท าสัญญาตอ้งท าตามแบบดว้ย เพราะถา้ไม่ปฏิบติัตามก็จะมีผลให้สัญญาตกเป็น
โมฆะตามหลกักฎหมาย ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 152 หากคู่สัญญาไดท้  าตาม

                                           
31 ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์พ.ศ. 2468 และแกไ้ขเพ่ิมเติม 
 มาตรา 157 บญัญติัวา่ การแสดงเจตนาโดยส าคญัผิดในคุณสมบติัของบุคคลหรือทรัพยสิ์นเป็นโมฆียะ 
 ความส าคญัผิดตามวรรคหน่ึง ตอ้งเป็นความส าคญัผิดในคุณสมบติัซ่ึงตามปกติถือวา่เป็นสาระส าคญั ซ่ึง
หากมิไดมี้ความส าคญัผิดดงักล่าวการอนัเป็นโมฆียะนั้นคงจะมิไดก้ระท าข้ึน 
32 มาตรา 150 บญัญติัวา่ การใดมีวตัถุประสงคเ์ป็นการตอ้งหา้มชดัแจง้โดยกฎหมายเป็นการพน้วสิยัหรือเป็นการ
ขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน การนั้นเป็นโมฆะ 
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แบบท่ีกฎหมายก าหนดไวแ้ล้ว หรือในบางสัญญากฎหมายมิได้ก าหนดแบบคู่สัญญาก็สามารถ
ก าหนดวธีิการในการท าสัญญาเองได ้ผลของสัญญาก็จะสมบูรณ์33 
 เม่ือพิจารณาองค์ประกอบทั้งสามกรณีท่ีกล่าวมาแล้ว ถ้าสัญญานั้นสมบูรณ์ก็จะต้อง
พิจารณาในส่วนองคป์ระกอบท่ีเก่ียวกบัเจตนาสองประการคือ ประการท่ี 1 การท าค าเสนอมีความ
บกพร่องในกระบวนการก่อเจตนาหรือไม่ เช่น การท าสัญญานั้นมีกลฉ้อฉล การข่มขู่ ความส าคญั
ผิดมาเป็นปัจจยัในการแสดงเจตนาหรือไม่ ถา้มีเหตุวิปริตในการแสดงเจตนาดงักล่าวมาเป็นปัจจยั
ในการแสดงเจตนาแลว้ สัญญานั้นก็จะตกเป็นโมฆียะ หรือประการท่ี 2 กระบวนการแสดงเจตนา 
ไม่ว่าจะเป็นคู่สัญญาฝ่ายท่ีท าค าเสนอได้ท าค าเสนอไปตรงกบัเจตนาภายในหรือไม่ หากไม่ตรง
เพราะเป็นเจตนาซ่อนเร้น เป็นเจตนาลวง เป็นนิติกรรมอ าพราง หรือเป็นความส าคัญผิดใน
สาระส าคญัของสัญญา สัญญานั้นก็จะตกเป็นโมฆะ ถา้ไม่มีกรณีทั้งสองดงักล่าวก็พิจารณาในส่วน
ของค าสนองวา่ผูท้  าค  าสนองไดก่้อเจตนาข้ึนมีเหตุวปิริตหรือไม่ ถา้มีสัญญาก็จะตกเป็นโมฆียะ หรือ
โมฆะแลว้แต่กรณี      ถา้ไม่มีสัญญาก็สมบูรณ์ โดยความไม่สมบูรณ์ของสัญญาน้ี คือ สัญญาท่ีตก
เป็นโมฆะ หรือโมฆียะซ่ึงเหตุท่ีท าให้สัญญาเป็นโมฆะและโมฆียะ ก็เป็นเหตุเดียวกนักบัเร่ืองนิติ
กรรม  
 2.4.6 การตีความสัญญา 
 ในการตีความปัญหาท่ีเกิดข้ึนจากสัญญาในทางแพ่ง ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์
มาตรา 36834 ให้ตีความไปตามความประสงค์ในทางสุจริต โดยพิเคราะห์ถึงปกติประเพณีด้วย 
หมายความว่า ในเบ้ืองตน้การตีความการแสดงเจตนาของสัญญายงัอยู่ในบงัคบัของมาตรา 17135 
ซ่ึงเป็นบทบญัญติัว่าดว้ยการตีความการแสดงเจตนาหรือการตีความนิติกรรม แต่เน่ืองจากสัญญา
เป็นนิติกรรมหลายฝ่าย ซ่ึงเกิดจากการแสดงเจตนาของบุคคลตั้งแต่สองฝ่ายข้ึนไป มาตรา 368 
จึงบญัญติัหลกัในการตีความสัญญาเพิ่มเติมจากการแสดงเจตนาทัว่ไป โดยให้ตีความตามความ
ประสงคใ์นทางสุจริต โดยพิเคราะห์ถึงปกติประเพณีประกอบดว้ย 
 การตีความตามความประสงคคื์อการตีความตามเจตนาอนัแทจ้ริง และตอ้งถือตามเจตนา
ของคู่สัญญาทุกฝ่ายอนัจะพึงคาดหมายไดว้า่หากไดต้กลงกนัโดยสุจริตจะตกลงกนัอยา่งไร มิใช่ถือ

                                           
33 มาตรา 152 บญัญติัวา่ การใดมิไดท้ าใหถู้กตอ้งตามแบบท่ีกฎหมายบงัคบัไว ้การนั้นเป็นโมฆะ 
34 ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์พ.ศ. 2468 และแกไ้ขเพ่ิมเติม 
 มาตรา 368 บญัญติัวา่ สญัญานั้นท่านใหตี้ความไปตามความประสงคใ์นทางสุจริตโดยพิเคราะห์ถึง
ปรกติประเพณีดว้ย 
35 มาตรา 171 บญัญติัวา่ ในการตีความการแสดงเจตนานั้น ใหเ้พง่เลง็ถึงเจตนาอนัแทจ้ริงยิง่กวา่ถอ้ยค าส านวนหรือ
ตวัอกัษร 
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แต่เพียงเจตนาอนัแทจ้ริงของฝ่ายใดฝ่ายหน่ึง นอกจากนั้น ในกรณีท่ีมีประเพณีปฏิบติักนัอยูอ่ยา่งไร    
เม่ือคู่สัญญามิได้แสดงเจตนาไวเ้ป็นอย่างอ่ืน ก็ย่อมคาดหมายได้ว่าตกลงท าสัญญาโดยถือตาม
ประเพณีท่ีปฏิบติักนันั้นดว้ย เช่น นายมะขามตกลงจา้งนายมะนาวเป็นทนายความวา่ความให้ โดย
มิไดต้กลงก าหนดสินจา้ง ก็มีสัญญาผกูพนันายมะขามท่ีจะตอ้งจ่ายสินจา้งเพื่อผลส าเร็จแห่งการงาน
ท่ีท านั้น   และการคิดค านวณสินจา้งตอ้งตีความให้เป็นไปตามความประสงค์ในทางสุจริต  โดย
พิเคราะห์ถึงปกติประเพณีดว้ย โดยจะเพ่งเล็งถึงเฉพาะเจตนาอนัแทจ้ริงของนายมะขาม หรือนาย
มะนาวเพียงฝ่ายเดียวไม่ได ้

2.5 หลกัการและทฤษฎขีองสัญญาทางปกครอง 

 2.5.1 ความหมายของสัญญาทางปกครอง 
 สัญญาใดจะเป็นสัญญาทางปกครองตามท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติั
จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 254236 ไดน้ั้น ประการแรก คู่สัญญาอยา่งน้อย
ฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครอง หรือเป็นบุคคลซ่ึงไดรั้บมอบหมายกระท าการแทนรัฐ 
ประการท่ีสอง สัญญานั้นมีลกัษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาท่ีใหจ้ดัท าบริการสาธารณะ หรือจดั
ให้มีส่ิงสาธารณูปโภค หรือแสวงหาประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ หรือเป็นสัญญาท่ีหน่วยงาน
ทางปกครองหรือบุคคลซ่ึงกระท าการแทนรัฐตกลงให้คู่สัญญาฝ่ายหน่ึงเขา้ด าเนินการหรือร่วม
ด าเนินการบริการสาธารณะโดยตรง หรือเป็นสัญญาท่ีมีขอ้ก าหนดในสัญญาซ่ึงมีลกัษณะพิเศษท่ี
แสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐ ทั้งน้ี เพื่อให้การใชอ้  านาจทางปกครองหรือการด าเนินกิจการทางปกครอง
ซ่ึงก็คือการบริการสาธารณะบรรลุผล ดงันั้น หากสัญญาใดเป็นสัญญาท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือ
บุคคลซ่ึงกระท าการแทนรัฐมุ่งผูกพนัตนกบัคู่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึงดว้ยใจสมคัรบนพื้นฐานแห่งความ
เสมอภาค และมิไดมี้ลกัษณะเช่นท่ีกล่าวมาแลว้ขา้งตน้ สัญญานั้นย่อมเป็นสัญญาทางแพ่ง ดงันั้น 
การพิจารณาวา่สัญญาของฝ่ายปกครองใด เป็นสัญญาทางปกครองหรือสัญญาทางแพง่ของปกครอง
จะตอ้งพิจารณาหลกัเกณฑ ์ทั้งหลกัเกณฑข์องตวัคู่สัญญา และหลกัเกณฑเ์ก่ียวกบัเน้ือหาของสัญญา
จะขาดหลกัเกณฑข์อ้ใดข้ึนหน่ึงมิได ้

                                           
36 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 3 บญัญติัวา่ ในพระราชบญัญติั 
“หน่วยงานทางปกครอง” หมายความวา่ กระทรวง ทบวง กรม ส่วนราชการท่ีเรียกช่ืออยา่งอ่ืนและมีฐานะเป็นกรม 
ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนทอ้งถ่ิน รัฐวิสาหกิจท่ีตั้งข้ึนโดยพระราชบญัญติัหรือพระราชกฤษฎีกา หรือ
หน่วยงานอ่ืนของรัฐ และให้หมายความรวมถึงหน่วยงานท่ีไดรั้บมอบหมายให้ใชอ้  านาจทางปกครองหรือให้
ด าเนินกิจการทางปกครอง 
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 2.5.2 หลกัเกณฑ์ของคู่สัญญาทางปกครอง 
 ส าหรับหลักเกณฑ์ของตวัคู่สัญญานั้น กฎหมายก าหนดให้สัญญาทางปกครองต้องมี
คู่สัญญาอยา่งนอ้ยฝ่ายใดฝ่ายหน่ึง ตอ้งเป็นหน่วยงานทางปกครอง หรือ เป็นบุคคลท่ีกระท าการแทนรัฐ 
  2.5.2.1 หน่วยงานทางปกครอง 
  การจะพิจารณาหน่วยงานของรัฐแห่งใด ท่ีเป็นหน่วยงานทางปกครองนั้นจะตอ้ง
พิจารณาบนพื้นฐานของมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงไดบ้ญัญติั ค านิยามไวว้า่ “หน่วยงานทางปกครอง” หมายความวา่ กระทรวง 
ทบวง กรม ส่วนราชการท่ีเรียกช่ืออยา่งอ่ืนและมีฐานะเป็นกรม ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วน
ทอ้งถ่ิน รัฐวิสาหกิจท่ีตั้งข้ึนโดยพระราชบญัญติัหรือพระราชกฤษฎีกา หรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ      
และให้หมายความรวมถึงหน่วยงานท่ีได้รับมอบหมายให้ใช้อ  านาจทางปกครองหรือให้ด าเนิน
กิจการทางปกครอง โดยจากค านิยามดงักล่าว สามารถวิเคราะห์และจ าแนกหน่วยงานทางปกครอง
ได ้6 ประเภท ดงัน้ี 
   1) หน่วยงานของรัฐท่ีเป็นราชการส่วนกลาง ได้แก่ กระทรวง ทบวง กรม           
ส่วนราชการท่ีเรียกช่ืออย่างอ่ืนและมีฐานะเป็นกรม ซ่ึงหน่วยงานของรัฐในส่วนน้ีกฎหมายจะ
ก าหนดใหมี้สถานะทางกฎหมายเป็นนิติบุคคล 
   2) หน่วยงานของรัฐท่ีเป็นราชการส่วนภูมิภาค ซ่ึงตามพระราชบญัญติัระเบียบ
บริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 ก าหนดใหจ้ดัระเบียบบริหารราชการส่วนภูมิภาคคือ 
    2.1) จังหวดั เป็นหน่วยการปกครองท่ีใหญ่ท่ีสุด มีสถานะเป็นนิติบุคคล 
มีขอบเขตครอบคลุมหลายอ าเภอ มีผูว้า่ราชการจงัหวดัเป็นผูบ้ริหารสูงสุด รับนโยบายและค าสั่งจาก
นายกรัฐมนตรี 
    2.2) อ าเภอ เป็นหน่วยการปกครองท่ียอ่ยรองลงมาจากจงัหวดัไม่มีสถานะเป็น
นิติบุคคล มีนายอ าเภอเป็นผูบ้งัคบับญัชาขา้ราชการในอ าเภอ ภายในอ าเภอยงัมีหน่วยยอ่ยรองลงไป
อีกคือ ต าบล และหมู่บา้น 
   3) หน่วยงานของรัฐท่ีเป็นราชการส่วนทอ้งถ่ิน โดยราชการส่วนทอ้งถ่ิน ไดแ้ก่ 
    3.1) องค์การบริหารส่วนจงัหวดั (อบจ.) มีโครงสร้างบริหารคือสภาองค์การ
บริหารส่วนจงัหวดั และนายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั โดยมีผูว้า่ราชการจงัหวดัเป็นผูก้  ากบัดูแล 
    3.2) เทศบาล มีโครงสร้างบริหารคือ สภาเทศบาล และนายกเทศมนตรีโดยมี
ผูว้า่ราชการจงัหวดัเป็นผูก้  ากบัดูแล 
    3.3) องค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) มีโครงสร้างบริหารคือสภาองค์การ
บริหารส่วนต าบล และนายกองคก์ารบริหารส่วนต าบล โดยมีนายอ าเภอเป็นผูก้  ากบัดูแล 
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    3.4) การบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษท่ีมีฐานะเป็นทบวงการเมือง
และนิติบุคคล ซ่ึงมีสองแห่งคือ กรุง เทพมหานคร มีโครงสร้างบริหารคือ ผู ้ว่าราชการ
กรุงเทพมหานคร สภากรุงเทพมหานคร และสภาเขต และอีกแห่งคือ เมืองพทัยา มีโครงสร้างบริหาร
คือ สภาเมืองพทัยา นายกเมืองพทัยา 
   4) หน่วยงานของรัฐท่ี เป็นรัฐวิสาหกิจ ซ่ึงจะต้องเป็นรัฐวิสาหกิจท่ีตั้ ง ข้ึน 
โดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา รัฐวิสาหกิจท่ีจัดตั้ งโดยพระราชบัญญัติจะรวมถึง
รัฐวิสาหกิจท่ีตั้งข้ึนโดยพระราชก าหนดดว้ย เช่น การเคหะแห่งชาติ การไฟฟ้าฝ่ายผลิต การไฟฟ้า
ส่วนภูมิภาคหรือองค์การโทรศพัท์แห่งประเทศไทย เป็นต้น รัฐวิสาหกิจท่ีจัดตั้ งโดยพระราช
กฤษฎีกา เช่น องคก์ารขนส่งมวลชนกรุงเทพฯ องคก์ารตลาด องคก์ารฟอกหนงั องคก์ารสวนสัตว ์
หรือองค์การแก้ว อย่างไรก็ตาม หน่วยงานทางปกครองจะไม่รวมถึงรัฐวิสาหกิจท่ีจดัตั้งข้ึนโดย
กฎหมายเอกชน เช่น บริษทั วทิยกุารบินแห่งประเทศไทย จ ากดั บริษทั ไมอ้ดัไทย จ ากดั หรือบริษทั 
อู่กรุงเทพ จ ากดั หรือรัฐวิสาหกิจท่ีจดัตั้งข้ึนโดยมติคณะรัฐมนตรี ดงันั้น สัญญาท่ีท าข้ึนระหว่าง
รัฐวิสาหกิจท่ีจดัตั้งข้ึนโดยกฎหมายเอกชนเหล่าน้ีกบัฝ่ายเอกชน จึงไม่เขา้ลกัษณะของสัญญาทาง
ปกครอง เวน้แต่รัฐวสิาหกิจเหล่าน้ีจะเขา้ท าสัญญาโดยอยูใ่นฐานะเป็นบุคคลท่ีกระท าการแทนรัฐ 
   5) หน่วยงานอ่ืนของรัฐ ได้แก่ องค์การมหาชนต่าง ๆ ท่ีจดัตั้ งข้ึนโดยพระราช
กฤษฎีกาออกตามความในพระราชบญัญติัองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 นอกจากน้ียงัหมายความ
รวมถึงองค์กรตามรัฐธรรมนูญ ซ่ึงเป็นองค์กรท่ีจดัตั้งข้ึนตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย      
พ.ศ. 2550 หรือเป็นองค์กรท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยก าหนดให้ตราพระราชบัญญติั
ประกอบรัฐธรรมนูญหรือพระราชบญัญติัจดัตั้งข้ึนอีกดว้ย ซ่ึงในทางรัฐธรรมนูญจะเรียกวา่ องคก์ร
ตามรัฐธรรมนูญ (Constitutional organization) แต่ในทางกฎหมายปกครองจะเรียกวา่ องคก์รของรัฐ
ท่ีเป็นอิสระ (Independent administrative organization) องค์กรดงักล่าว ได้แก่ คณะกรรมการการ
เลือกตั้ง ผูต้รวจการแผ่นดินรัฐสภา คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ คณะกรรมการป้องกนั
และปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน องค์กรจดัสรรคล่ืนความถ่ี 
และก ากับการประกอบกิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน์ และกิจการโทรคมนาคม 
และยงัหมายความรวมถึงหน่วยงานท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยก าหนดให้ตราเป็น
พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ หรือให้ตราเป็นพระราชบญัญติัจดัตั้งข้ึนเพื่อท าหน้าท่ีเป็น
หน่วยงานทางธุรการของศาล เช่น ส านกังานศาลรัฐธรรมนูญ ส านกังานศาลปกครองส านกังานศาล
ยติุธรรม ส านกังานคณะกรรมการการเลือกตั้ง ส านกังานผูต้รวจการแผน่ดินรัฐสภา 
   6) หน่วยงานท่ีไดรั้บมอบหมายใหใ้ชอ้  านาจทางปกครองหรือให้ด าเนินกิจการทาง
ปกครอง หน่วยงานในลกัษณะน้ีไม่ใช่หน่วยงานของรัฐตามท่ีกล่าวมาขา้งตน้ แต่เป็นหน่วยงานท่ี



35 

ตั้งข้ึนในระบบราชการ หรืออาจเป็นหน่วยงานท่ีตั้งข้ึนนอกระบบราชการก็ได ้โดยการด าเนินการ
ตอ้งมีลกัษณะเป็นการใช้อ านาจทางปกครอง ซ่ึงหน่วยงานดงักล่าวน้ี ไดแ้ก่ องค์กรวิชาชีพต่าง ๆ 
เช่น     สภาทนายความ แพทยสภา โดยหลกัแลว้ องคก์รเหล่าน้ีมีอ านาจท านิติกรรมทางปกครองฝ่าย
เดียว เช่น อ านาจในการใหอ้นุญาตหรือเพิกถอนใบอนุญาต การใชอ้  านาจในลกัษณะน้ีถือเป็นการใช้
อ านาจในทางปกครอง นิติกรรมหรือค าสั่งท่ีมาจากองคก์รเหล่าน้ีจึงอาจถูกฟ้องต่อศาลปกครองเพื่อ
ขอให้เพิกถอนได้ เช่นเดียวกบัการฟ้องขอเพิกถอนนิติกรรมฝ่ายเดียวท่ีออกโดยหน่วยงานทาง
ปกครอง 
  2.5.2.2 บุคคลท่ีกระท าการแทนรัฐ 
  นอกจากคู่สัญญาท่ีเป็นหน่วยงานทางปกครองแลว้ หากมีบุคคลอ่ืนท่ีกระท าการแทน
รัฐ สัญญาท่ีกระท าข้ึนโดยบุคคลเช่นวา่น้ีอาจเป็นสัญญาทางปกครองได ้โดยบุคคลอ่ืนท่ีกระท าการ
แทนรัฐจะหมายถึงบุคคล ดงัน้ี 
   1) บุคคลผู ้ได้รับมอบหมายจากรัฐให้ด าเนินการโดยตรง ซ่ึงมักปรากฏว่า          
ไดรั้บมอบหมายเป็นลายลกัษณ์อกัษรโดยชดัแจง้ ในกรณีเช่นน้ีย่อมเป็นท่ีประจกัษช์ดัวา่ สัญญาท่ี
ท าข้ึนโดยบุคคลดงักล่าว ย่อมถือว่าเป็นสัญญาท่ีกระท า การแทนรัฐ เพราะปรากฏหลกัฐานเป็น         
ลายลกัษณ์อกัษรอนัชดัเจนวา่ บุคคลดงักล่าวไดรั้บมอบหมายจากรัฐ37 
   2) บุคคลผูไ้ดรั้บมอบหมายจากรัฐใหด้ าเนินการโดยปริยาย กรณีเช่นวา่น้ีมกัเกิดข้ึน
ในกรณีท่ีผู ้รับสัมปทาน หรือเป็นกรณีของรัฐวิสาหกิจท่ี มิได้ตั้ ง ข้ึนโดยกฎหมายระดับ
พระราชบญัญติัหรือพระราชกฤษฎีกาไดเ้ขา้ท าสัญญากบับุคคลภายนอกเพื่อให้เขา้มามีส่วนร่วมใน
การจดัท าหรือด าเนินงานท่ีตนได้รับมอบหมายจากรัฐ เช่น การจา้งให้เป็นผูรั้บเหมาก่อสร้างส่ิง
สาธารณูปโภคหรือก่อสร้างทรัพยสิ์นท่ีจะใชใ้นการบริการสาธารณะ 
 2.5.3 ข้อพจิารณาประเภทของคู่สัญญาในสัญญาทางปกครอง 
 การท่ีกฎหมายก าหนดให้สัญญาทางปกครองจะต้องมีฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานทาง
ปกครองหรือบุคคลท่ีกระท าการแทนรัฐ เป็นคู่สัญญาฝ่ายหน่ึง จึงท าใหพ้ิจารณาลกัษณะของสัญญา
ทางปกครองเก่ียวกบัประเภทของคู่สัญญาในสัญญาทางปกครองไดด้งัน้ี 
  1) คู่สัญญาระหวา่งนิติบุคคลมหาชนดว้ยกนั 
  โดยหลกัสัญญาท่ีคู่สัญญาทั้งสองฝ่ายเป็นนิติบุคคลมหาชนดว้ยกนัมกัจะเป็นสัญญา
ทางปกครอง แต่ก็มิใช่วา่จะตอ้งเป็นสัญญาทางปกครองเสมอไป เช่น การท่ีกระทรวงกระทรวงหน่ึง
                                           
37 พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 และท่ีแกไ้ขเพ่ิมเติม 
 มาตรา  48 เตรส บญัญติัวา่ นายกเทศมนตรีมีอ านาจหนา้ท่ี ดงัต่อไปน้ี 

(2) สัง่ อนุญาต และอนุมติัเก่ียวกบัราชการของเทศบาล 
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ท าสัญญาซ้ือกระแสไฟฟ้าจากการไฟฟ้า คู่สัญญาฝ่ายหน่ึงเป็นราชการส่วนกลางและอีกฝ่ายหน่ึง
เป็นรัฐวิสาหกิจ ทั้งสองฝ่ายจึงต่างเป็นนิติบุคคลมหาชนดว้ยกนัทั้งคู่ แต่สัญญาดงักล่าวมิใช่สัญญา
ทางปกครองแต่เป็นสัญญาทางแพ่งของฝ่ายปกครองซ่ึงตอ้งภายใตห้ลกักฎหมายแพง่ ดงันั้น สัญญา
ท่ีคู่สัญญาทั้งสองฝ่ายต่างเป็นนิติบุคคลมหาชนจะเป็นสัญญาทางปกครองเม่ือมีวตัถุประสงค์ของ
สัญญาดงัน้ี 
   1.1) สัญญาท่ีมีว ัตถุประสงค์เพื่อการด า เ นินการบริการสาธารณะ ถ้าไม่ มี
วตัถุประสงคด์งักล่าว ตอ้งมีขอ้สัญญาพิเศษต่างจากในสัญญาทางแพ่งธรรมดาจึงจะเป็นสัญญาทาง
ปกครอง 
   1.2) สัญญามีวตัถุประสงคเ์พื่อก่อตั้งสถาบนัหรือองค์กรของรัฐเป็นเร่ืองขอความ
ร่วมมือระหวา่งองคก์รของรัฐสององคก์รข้ึนไปท าสัญญาตกลงกนัเพื่อจดับริการสาธารณะร่วมกนั 
   1.3) สัญญามีวตัถุประสงค์วตัถุประสงค์เพื่อการจดัการและบริหารการใช้อ านาจ 
ได้แก่ สัญญาเขา้แทรกแซงทางเศรษฐกิจท่ีรัฐท ากบันิติบุคคลมหาชนอ่ืน อาจเป็นสัญญาท่ีเขา้มา
วางโครงการหรือมอบหมายภารกิจบางประการให้แก่นิติบุคคลมหาชนนั้น 
  2) คู่สัญญาระหวา่งหน่วยงานของรัฐกบัเอกชน 
  สัญญาระหวา่งหน่วยงานของรัฐกบัเอกชนเป็นลกัษณะท่ีเขา้ใจโดยทัว่ไปกนัวา่สัญญา
ทางปกครองมักเป็นสัญญาท่ีคู่สัญญาฝ่ายหน่ึงเป็นฝ่ายปกครองและอีกฝ่ายหน่ึงเป็นเอกชน            
ทั้งน้ีผูท่ี้จะเขา้มาท าสัญญาทั้งคู่จะมีเกณฑ์ในการพิจารณาถึงคุณสมบติัไม่เหมือนกนั ในแง่ของ
คู่สัญญาฝ่ายรัฐ จะวางอยูบ่นหลกัเร่ืองอ านาจหนา้ท่ี คือ วตัถุประสงคข์องสัญญาอยูใ่นอ านาจหนา้ท่ี
ของหน่วยงานท่ีจะเป็นคู่สัญญาหรือไม่ และเจา้หน้าท่ีผูท้  าสัญญามีอ านาจตามกฎหมายในการท า
หรือไม่ นอกจากน้ี ยงัตอ้งพิจารณากฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งทั้งหลาย เช่น เจา้หน้าท่ีผูท้  าสัญญาตอ้งไม่
เป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียอนัจะท าให้ขดักบัหลกัความเป็นกลาง กล่าวคือ ตอ้งเป็นเจา้หนา้ท่ีผูไ้ม่ตอ้งห้าม
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ตามมาตรา 1338 มาตรา 1439 และมาตรา 1640 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 เป็นตน้ 
  ขณะท่ีเกณฑ์ในการพิจารณาคุณสมบัติของเอกชนจะวางอยู่บนหลักเร่ืองของ
ความสามารถของบุคคล บุคคลท่ีจะเป็นคู่สัญญากบัรัฐไดจ้ะตอ้งเป็นผูมี้ความรู้ความสามารถตาม
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ถา้เป็นนิติบุคคลตอ้งตั้งโดยชอบดว้ยกฎหมายและเน้ือหาหรือ

                                           
38 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และแกไ้ขเพ่ิมเติม 
 มาตรา 13 บญัญติัวา่ เจา้หนา้ท่ีดงัต่อไปน้ีจะท าการพิจารณาทางปกครองไม่ได ้
  (1) เป็นคู่กรณีเอง 
  (2) เป็นคู่หมั้นหรือคู่สมรสของคูก่รณี 
  (3) เป็นญาติของคู่กรณีคือ เป็นบุพการีหรือผูสื้บสันดานไม่ว่าชั้นใด ๆ หรือเป็นพ่ีน้องหรือ
ลูกพ่ีลูกนอ้งนบัไดเ้พียงภายในสามชั้น หรือเป็นญาติเก่ียวพนัทางแต่งงานนบัไดเ้พียงสองชั้น 
  (4) เป็นหรือเคยเป็นผูแ้ทนโดยชอบธรรมหรือผูพิ้ทกัษห์รือผูแ้ทนหรือตวัแทนของคู่กรณี 
  (5) เป็นเจา้หน้ีหรือลูกหน้ีหรือเป็นนายจา้งของคู่กรณี 
  (6) กรณีอ่ืนตามท่ีก าหนดในกฎกระทรวง 
39 มาตรา 14 บญัญติัวา่ เม่ือมีกรณีตามมาตรา 13 หรือคู่กรณีคดัคา้นวา่เจา้หนา้ท่ีผูใ้ดเป็นบุคคล ตามมาตรา 13 ให้
เจ้าหน้าท่ีผูน้ั้ นหยุดการพิจารณาเร่ืองไวก่้อน และแจ้งให้ผูบ้ ังคบับัญชาเหนือตน ข้ึนไปชั้นหน่ึงทราบ เพ่ือท่ี
ผูบ้งัคบับญัชาดงักล่าวจะไดมี้ค าสัง่ต่อไป การยืน่ค  าคดัคา้น การพิจารณาค าคดัคา้น และการสัง่ใหเ้จา้หนา้ท่ีอ่ืนเขา้
ปฏิบติัหนา้ท่ี แทนผูท่ี้ถูกคดัคา้นใหเ้ป็นไปตามหลกัเกณฑแ์ละวธีิการท่ีก าหนดในกฎกระทรวง 
40 มาตรา 16 บญัญติัวา่ ในกรณีมีเหตุอ่ืนใดนอกจากท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 13 เก่ียวกบัเจา้หนา้ท่ีหรือกรรมการใน
คณะกรรมการท่ีมีอ านาจพิจารณาทางปกครองซ่ึงมีสภาพร้ายแรงอนัอาจท าให้การพิจารณาทางปกครองไม่เป็น
กลาง เจา้หน้าท่ีหรือกรรมการผูน้ั้นจะท าการพิจารณาทางปกครองในเร่ืองนั้นไม่ไดใ้นกรณีตามวรรคหน่ึงให้
ด าเนินการดงัน้ี 

(1) ถา้ผูน้ั้นเห็นเองวา่ตนมีกรณีดงักล่าว ให้ผูน้ั้นหยดุการพิจารณาเร่ืองไวก่้อนและแจง้ใหผู้บ้งัคบับญัชา
เหนือตนข้ึนไปชั้นหน่ึงหรือประธานกรรมการทราบ แลว้แต่กรณี 

(2) ถา้มีคู่กรณีคดัคา้นวา่ผูน้ั้นมีเหตุดงักล่าว หากผูน้ั้นเห็นวา่ตนไม่มีเหตุตามท่ีคดัคา้นนั้นผูน้ั้นจะท าการ
พิจารณาเร่ืองต่อไปก็ไดแ้ต่ตอ้งแจง้ใหผู้บ้งัคบับญัชาเหนือตนข้ึนไปชั้นหน่ึง 
หรือประธานกรรมการทราบ แลว้แต่กรณี 

(3) ให้ผูบ้งัคบับญัชาของผูน้ั้นหรือคณะกรรมการท่ีมีอ านาจพิจารณาทางปกครองซ่ึงผูน้ั้นเป็นกรรมการ
อยูมี่ค  าสัง่หรือมีมติโดยไม่ชกัชา้ แลว้แต่กรณีวา่ผูน้ั้นมีอ านาจในการพิจารณาทางปกครองในเร่ืองนั้นหรือไม่ 

ให้น าบทบญัญติัมาตรา ๑๔ วรรคสอง และมาตรา ๑๕ วรรคสอง วรรคสาม และวรรคส่ีมาใชบ้งัคบัโดย
อนุโลม 
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วตัถุประสงค์ของสัญญาอยู่ในขอบวตัถุประสงคข์องนิติบุคคลนั้น หากเป็นบุคคลธรรมดาตอ้งไม่
เป็นมีความบกพร่องในเร่ืองความสามารถ เป็นตน้ 
  3) คู่สัญญาระหวา่งเอกชนกบัเอกชน 
  สัญญาระหว่างเอกชนกับเอกชนด้วยเป็นกรณีท่ีบุคคลอ่ืนกระท าการแทนรัฐ 
เม่ือเอกชนไดก้ระท าการแทนรัฐหรือในนามของรัฐ สัญญาท่ีเอกชนท ากบัเอกชนก็อาจเขา้ลกัษณะ
เป็นสัญญาทางปกครองได ้แต่ทั้งน้ีจะตอ้งพิจารณาในหลกัเกณฑ์เน้ือหาของสัญญาดว้ย จะพิจารณา
เพียงแต่วา่เอกชนกระท าการแทนรัฐอยา่งเดียวมิได ้ 
 2.5.4 ประเภทหรือเน้ือหาของสัญญาทางปกครอง 
 ในส่วนหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัเน้ือหาของสัญญานั้น มีขอ้พิจารณาประกอบ 2 ประการส าคญั
คือ ประการแรก หลกัเกณฑท่ี์กฎหมายบญัญติัใหร้ะบุใหเ้ป็นสัญญาทางปกครอง และประการท่ีสอง 
หลกัเกณฑโ์ดยสภาพของสัญญาหรือเน้ือหาของสัญญามุ่งให้มีวตัถุประสงคใ์ห้คู่สัญญาฝ่ายหน่ึงเขา้
ด าเนินการหรือร่วมด าเนินการบริการสาธารณะโดยตรง หรือเป็นสัญญาท่ีมีขอ้ก าหนดในสัญญา 
ซ่ึงมีลกัษณะพิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐ ทั้งน้ี เพื่อใหก้ารใชอ้  านาจทางปกครองหรือการด าเนิน
กิจการทางปกครองซ่ึงก็คือการบริการสาธารณะบรรลุผล  
 เม่ือพิจารณาจากความหมายของค าวา่ “สัญญาทางปกครอง” ในพระราชบญัญติัจดัตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แล้วอาจจ าแนกสัญญาทางปกครองออกได้เป็น 
2 ประเภทหลัก คือ สัญญาทางปกครองโดยการก าหนดของกฎหมาย และสัญญาทางปกครอง 
โดยสภาพ ซ่ึงสัญญาทางปกครองทั้ง 2 ประเภทน้ี อยา่งนอ้ยคู่สัญญาฝ่ายหน่ึงตอ้งเป็นฝ่ายปกครอง 
  2.3.4.1 สัญญาทางปกครองโดยการก าหนดของกฎหมาย 
  กรณีน้ีกฎหมายมกัจะก าหนดวา่สัญญาใดเป็นสัญญาทางปกครอง เช่น ในประเทศไทย
ได้ก าหนดไวใ้นบทนิยามประเภทไวใ้นมาตรา 3 ของพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงสามารถแบ่งสัญญาทางปกครองแบ่งได ้6 ประเภท คือ สัญญา
สัมปทาน สัญญาท่ีให้จัดท าบริการสาธารณะ  สัญญาท่ีเก่ียวกับการจัดให้มีส่ิงสาธารณูปโภค        
สัญญาแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ สัญญาท่ีใหเ้อกชนเขา้ด าเนินการหรือร่วมด าเนินการ
บริการสาธารณะโดยตรง และ สัญญาท่ีมีขอ้ก าหนดในสัญญาซ่ึงมีลกัษณะพิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธ์ิ  
ของรัฐ 
   1) สัญญาสัมปทาน  
   เม่ือพิจารณาจากวิวฒันาการของสัญญาภาครัฐในประเทศไทยแล้วจะพบว่า      
สัญญาสัมปทานแต่เดิมนั้นพฒันามาจากรูปแบบของการพระราชทานพระบรมราชานุญาตให้
เอกชนเขา้จดัให้มีและด าเนินการดา้นสาธารณูปโภค สัญญาสัมปทานเป็นนิติวิธีทางปกครองท่ีรัฐ
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มอบหมายใหเ้อกชนมีสิทธิเขา้จดัท าหรือด าเนินการในกิจการท่ีรัฐมีอ านาจผกูขาดหรือกิจการท่ีรัฐมี
หน้าท่ีและมีอ านาจด าเนินการได ้แต่เพียงฝ่ายเดียว โดยให้จดัท าไดภ้ายในระยะเวลาอนัมีก าหนด
ดว้ยทุนและความเส่ียงภยัของฝ่ายเอกชนเอง แต่ให้ฝ่ายเอกชนคู่สัญญามีสิทธิเรียกเก็บค่าธรรมเนียม
หรือค่าตอบแทนจากประชาชนผูใ้ชบ้ริการในกิจการนั้นเป็นการตอบแทน สัญญาสัมปทานประเภท
ต่าง ๆ เป็นสัญญาท่ียอมรับกนัโดยทัว่ไปวา่เป็นสัญญาทางปกครอง ซ่ึงเป็นสัญญาท่ีหน่วยงานทาง
ปกครองท ากบัเอกชนเพื่อให้เขา้มาลงทุนสร้างสาธารณูปโภค แต่ด าเนินการบริหารภายใต้การ
ควบคุมของหน่วยงานทางปกครอง 
   “สัมปทาน” (Concession) ได้แก่ การท่ีผูรั้บสัมปทานได้รับมอบหมายจากรัฐ 
ให้เป็นผูจ้ดัท าให้มีการบริการสาธารณะ ผูรั้บสัมปทานจะตอ้งลงทุนเอง ตอ้งรับความเส่ียงภยัเอง 
ผูรั้บสัมปทานมีรายได้จากการเก็บค่าธรรมเนียมจากผูใ้ช้บริการ เม่ือหมดสัญญาแลว้ ส่ิงก่อสร้าง 
ต่าง ๆ จะตกเป็นกรรมสิทธ์ิของรัฐ โดยสัญญาสัมปทานในประเทศอาจแบ่งออกไดเ้ป็น 2 ประเภท    
คือ สัญญาสัมปทานบริการสาธารณะ และสัญญาสัมปทานการใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ 
    1.1) ประเภทแรก สัญญาสัมปทานสาธารณะ ได้แก่ การท่ีฝ่ายปกครองมอบ
บริการสาธารณะอนัอยูใ่นอ านาจหนา้ท่ีของรัฐบาลให้เอกชนเป็นผูจ้ดัท า เช่น การเดินรถประจ าทาง 
สัมปทานรถไฟฟ้ามหานคร ซ่ึงสัมปทานบริการสาธารณะมีลกัษณะดงัน้ี 
     1.1.1) เป็นสัญญาทางปกครองท่ีฝ่ายปกครองอนุญาตให้เอกชนจดัท าบริการ
สาธารณะอยา่งใดอยา่งหน่ึงไดด้ว้ยทุนของเอกชนนั้นเอง ตามขอ้ก าหนดและเง่ือนไขท่ีฝ่ายปกครอง
ก าหนดใหป้ฏิบติัเพื่อประโยชน์สาธารณะ 
     1.1.2) ทรัพยสิ์นท่ีผูรั้บสัมปทานน ามาใชใ้นการจดัท าบริการสาธารณะนั้น
ถือวา่เป็นทรัพยสิ์นของเอกชน จึงไม่ไดรั้บความคุม้ครองเป็นพิเศษจากกฎหมายเหมือนกบัทรัพยสิ์น
ของรัฐท่ีอนุญาตใหผู้รั้บสัมปทานใชใ้นการจดัท าบริการสาธารณะ 
     1.1.3) ฝ่ายปกครองมีอ านาจควบคุมกิจการท่ีใหส้ัมปทานแก่เอกชนไปจดัท า
เน่ืองจากกิจการดงักล่าวยงัเป็นบริการสาธารณะท่ีอยูใ่นความรับผดิชอบของฝ่ายปกครอง 
     1.1.4) บริการสาธารณะท่ีฝ่ายปกครองมอบให้เอกชนไปจดัท านั้น จะตอ้ง
ไม่เป็นกิจการท่ีเก่ียวกบัความมัน่คงหรือความปลอดภยัของประเทศ เช่น การรักษาความสงบภายใน        
การป้องกนัประเทศ โดยมกัจะเป็นบริการสาธารณะในทางเศรษฐกิจอนัเป็นสาธารณูปโภค เช่น      
การไฟฟ้า การประปา หรือการเดินรถประจ าทาง เป็นตน้ 
    ตวัอยา่งของสัญญาสัมปทานตามค าวินิจฉยัของศาลปกครองสูงสุด เช่น สัญญา
การด าเนินงานและร่วมลงทุนในเขตโทรศพัทภู์มิภาคระหวา่งองคก์รโทรศพัทแ์ห่งประเทศไทยกบั
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บริษทั    ทีทีแอนด์ที จ  ากดั (มหาชน)41 สัญญาเขา้ร่วมงานและด าเนินการสถานีวิทยุโทรทศัน์ระบบ 
ยู เอช เอฟ ระหวา่งส านกังานปลดัส านกันายกรัฐมนตรีกบับริษทั ไอทีวี จ  ากดั (มหาชน)42 สัญญาท่ี
ส านกังานคณะกรรมการกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติซ่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครอง อนุญาตให้
เอกชนเช่าใชเ้คร่ืองวทิยคุมนาคมและอุปกรณ์วทิยคุมนาคม พร้อมไดรั้บการจดัสรรความถ่ีวทิยุ43 
    1.2) ประเภทท่ีสอง สัญญาสัมปทานการใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ 
    สัมปทานการใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติมีวตัถุประสงคใ์นการท่ีจะ
สงวนรักษาทรัพยก์ารของชาติไม่ให้ถูกท าลายโดยไม่ได้รับประโยชน์คุม้ค่า มิไดมี้วตัถุประสงค์     
เพื่อประโยชน์สาธารณะหรือประโยชน์มหาชนดังเช่นสัมปทานบริการสาธารณะแต่อย่างใด 
อยา่งไรก็ตาม สัญญาสัมปทานการใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติดงักล่าวก็เป็นผลท่ีมาจาก 
“ส่วนหน่ึง” ของการปฏิบติัหนา้ท่ีในการดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาติของรัฐนั้นเอง 
    สัญญาสัมปทานการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ จึงไม่ใช่สัญญาท่ี
เก่ียวข้องการบริการสาธารณะ แต่กฎหมายก าหนดให้เป็นสัญญาทางปกครอง เพราะโดยหลัก
ทรัพยากรธรรมชาติเป็นของชาติหรือเป็นทรัพย์สินของประชาชนโดยร่วม โดยมีรัฐเป็น 
ผูค้วบคุมดูแล การท่ีจะให้บุคคลใดเขา้มาแสวงหาผลประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติจะต้อง  
ขออนุญาตหรือได้รับสัมปทานจากรัฐก่อน และตอ้งจ่ายค่าตอบแทนให้แก่รัฐในการเขา้แสวงหา
ประโยชน์ดังกล่าวด้วย ทั้ งน้ีเพื่อให้รัฐสามารถเข้าควบคุมและการแสวงหาประโยชน์เป็นไป 
โดยเกิดประโยชน์อยา่งแทจ้ริงต่อส่วนรวม 
    ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉยัวา่เป็นสัญญาสัมปทาน เช่น สัญญาสัมปทานป่าชาย
เลน ทั้งน้ี ศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยในเร่ืองน้ีเป็นบรรทดัฐานอีกหลายคดี แต่สัญญาท่ีรัฐให้
เอกชนเขา้ครอบครองท่ีดินของรัฐประเภทสาธารณะสมบติัของแผ่นดิน ซ่ึงตามประมวลกฎหมาย
แพง่และพาณิชยม์าตรา 1304 แบ่งได ้4 ประเภท ไดแ้ก่ ท่ีดินรกร้างวา่งเปล่า ท่ีดินส าหรับพลเมืองใช้
ร่วมกนั ท่ีดินท่ีใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ และท่ีดินท่ีมีการสงวนหวงห้าม ซ่ึงท่ีดิน
เหล่าน้ี (ยกเว้นท่ีสาธารณประโยชน์ประเภทพลเมืองใช้ร่วมกัน เว ้นแต่จะถอนสภาพแล้ว)                  
รัฐสามารถน าไปจดัหาประโยชน์ได ้โดยประมวลกฎหมายท่ีดินก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าท่ีของ
อธิบดีกรมท่ีดินการจดัหาประโยชน์อาจท าไดโ้ดยการซ้ือขาย แลกเปล่ียน ให้เช่าหรือให้เช่าซ้ือตาม
ประมวลกฎหมายท่ี มาตรา 10 ซ่ึงก็คือการอนุญาตให้ฝ่ายปกครองสามารถจดัหาประโยชน์จากท่ีดิน
ของรัฐดงักล่าวในรูปของการท าสัญญานั้น ซ่ึงลกัษณะสัญญาดงักล่าวมีความใกลเ้คียงกบัการใช้
                                           
41 ค าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 622/2545 
42 ค าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 930/2547 
43 ค าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 966/2548 และ 190/2549 
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ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ แต่มิใช่สัญญาสัมปทานการใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ 
ฉะนั้นการท่ีพิจารณาวา่สัญญาท่ีฝ่ายปกครองให้เอกชนใชป้ระโยชน์ในท่ีสาธารณะดงักล่าวจะเป็น
สัญญาทางปกครองจึงตอ้งพิจารณาในเน้ือหาของสัญญาวา่มีวตัถุประสงคเ์ป็นการให้เอกชนคู่สัญญา
ฝ่ายหน่ึงเขา้ด าเนินการหรือร่วมด าเนินการบริการสาธารณะโดยตรง หรือเป็นสัญญาท่ีมีขอ้ก าหนด
ในสัญญาซ่ึงมีลกัษณะพิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐ ทั้งน้ี เพื่อให้การใชอ้  านาจทางปกครองหรือ
การด าเนินกิจการทางปกครองซ่ึงก็คือการบริการสาธารณะบรรลุผลหรือไม่เป็นส าคญั 
   2) สัญญาท่ีใหจ้ดัท าบริการสาธารณะ 
   สัญญาท่ีให้จดัท าบริการสาธารณะประเภทน้ีเป็นสัญญาท่ีให้เอกชนเขา้มามีส่วน
ร่วมในกิจการท่ีอยู่ในความอ านวยการหรือการควบคุมของฝ่ายปกครองท่ีจดัท าเพื่อสนองความ
ตอ้งการส่วนรวมของประชาชน โดยท่ีกิจกรรมนั้นจะตอ้งมีวตัถุประสงค์เพื่อประโยชน์ทัว่ไปซ่ึง
ประชาชนจะไดป้ระโยชน์จากการบริการสาธารณะนั้นอยา่งเท่าเทียมกนั ดงันั้น สัญญาประเภทน้ีจึง
ตอ้งอยูใ่นความดูแลหรือการควบคุมของฝ่ายปกครอง สัญญาประเภทน้ีเป็นสัญญาท่ีหน่วยงานทาง
ปกครองให้เอกชนเขา้จดัท าบริการสาธารณะท่ีอยูใ่นอ านาจหน้าท่ีหรืออยู่ในความรับผิดชอบของ
หน่วยงานทางปกครองโดยตรง 
   ทั้ งน้ี สามารถยกตัวอย่างสัญญาท่ีให้จัดท าบริการสาธารณะ เช่น สัญญาจ้าง
ก่อสร้างหรือปรับปรุงซ่อมแซมส่ิงปลูกสร้าง อาคาร สถานท่ี ซ่ึงเป็นอาคารสถานท่ีส าหรับ
หน่วยงานทางปกครองใชส้อยตามอ านาจหนา้ท่ีถือวา่เป็นอาคารสถานท่ีอนัเป็นเคร่ืองมือส าคญัใน
การจดัท าบริการสาธารณะให้บรรลุผล เช่น อาคารส านกังานของหน่วยงานทางปกครอง อาคาร
ปฏิบติังานของเจา้หน้าท่ี บา้นพกัราชการ บา้นพกันกัศึกษา เป็นตน้ ซ่ึงอาคาร สถานท่ีนั้นเป็นส่ิง
ส าคญัส าหรับใชใ้นการด าเนินกิจกรรมบริการสาธารณะของหน่วยงานทางปกครองนั้น แต่สัญญา
จดัจา้งส่ิงปลูกสร้าง อาคาร สถานท่ี ซ่ึงเป็นอาคารสถานท่ีซ่ึงมีไวส้ าหรับบริการประชาชนโดยตรง 
มิไดใ้ชเ้ฉพาะหน่วยงานทางปกครองก็จะเป็นสัญญาจดัใหมี้ส่ิงสาธารณูปโภค เช่น สนามกีฬา ถนน 
ไฟฟ้า ประปา เป็นต้น แต่อาคารหรือสถานท่ีบางประเภทเป็นทั้ งอาคารสถานท่ีใช้สอยของ
หน่วยงานทางปกครองและเป็นอาคารสถานท่ีมีไวส้ าหรับบริการประชาชนโดยตรงดว้ย เช่น อาคาร
โรงพยาบาล อาคารเรียน เป็นตน้ และรวมถึงสัญญาจา้งออกแบบ สัญญาควบคุมงานก่อสร้างของ
อาคารหรือสถานท่ีดงักล่าวหรืออาคารสาธารณะท่ีซ่ึงเป็นสาธารณูปโภคดว้ย 
   สัญญาก่อสร้างปรับปรุงอาคารโรงพยาบาลหลังสวนโดยมีอาคารผูป่้วยและ
ส่วนประกอบอ่ืน ๆ การสาธารณสุขเป็นการบริการสาธารณะอยา่งหน่ึงของรัฐ โดยท่ีโรงพยาบาล
ของรัฐซ่ึงเป็นถาวรวตัถุเป็นองคป์ระกอบและเคร่ืองมือส าคญัในการด าเนินการบริการสาธารณะให้
บรรลุผล นอกจากน้ีประชาชนทัว่ไปยงัสามารถเขา้ใชป้ระโยชน์ไดโ้ดยตรง อาคารโรงพยาบาลของ
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รัฐจึงเป็นส่ิงสาธารณูปโภค และเน่ืองจากวตัถุแห่งสัญญาน้ี คือการรับจ้างก่อสร้างปรับปรุง
โรงพยาบาล จึงถือไดว้่าเป็นการท่ีหน่วยงานทางปกครองมอบให้เอกชนเขา้ด าเนินการจดัให้มีส่ิง
สาธารณูปโภคถือเป็นสัญญาทางปกครอง44 
   สัญญาจ้างก่อสร้างอาคารศูนย์ปฏิบติัการวิทยาศาสตร์และศูนยเ์คร่ืองมือกลาง
ระหว่างบริษทัเอกชน ผูฟ้้องคดี กับมหาวิทยาลัยของรัฐ ผูถู้กฟ้องคดี ซ่ึงผูถู้กฟ้องคดีเป็นส่วน
ราชการสังกดัทบวงมหาวิทยาลยัและมีฐานะเป็นกรม ตามพระราชบญัญติัปรับปรุงกระทรวงฯ             
มีวตัถุประสงคใ์นการใหก้ารศึกษาซ่ึงเป็นบริการสาธารณะอยา่งหน่ึงของรัฐ อาคารมหาวทิยาลยัของ
รัฐเป็นถาวรวตัถุและเป็นเคร่ืองมือส าคัญในการด าเนินบริการสาธารณะให้บรรลุผลกับเป็น
ถาวรวตัถุท่ีประชาชนจะเขา้ไปใชส้อยประโยชน์ไดโ้ดยตรง การท่ีผูถู้กฟ้องคดีวา่จา้งผูฟ้้องคดี ถือได้
วา่เป็นกรณีท่ีหน่วยงานทางปกครองมอบให้เอกชนเขา้ด าเนินการจดัให้มีส่ิงสาธารณูปโภคจึงเป็น
สัญญาทางปกครอง45 
   สัญญาจา้งก่อสร้างอาคารอ านวยการและอาคารฝึกงานของศูนยก์ารศึกษานอก
โรงเรียนจงัหวดันราธิวาส มีเจตนาเพื่อใช้อาคารตามสัญญาจ้างส าหรับเป็นสถานศึกษาภาครัฐ
ส าหรับประชาชนทัว่ไป อนัเป็นสถานท่ีเพื่อให้บริการสาธารณะ สัญญาดงักล่าวมีวตัถุประสงคเ์พื่อ
การจดัท าบริการสาธารณะ จึงเป็นสัญญาทางปกครอง46 
   สัญญาจ้างก่อสร้างอาคารศูนย์ศึกษาวิจัยศิลปกรรม วฒันธรรมและประเพณี 
แห่งอนัดามนั จงัหวดัพงังา ระหว่างเอกชนกับกระทรวงศึกษาธิการ มีวตัถุประสงค์ให้เอกชน
ก่อสร้างอาคารเพื่อให้ได้งานก่อสร้างท่ีบรรลุตามวตัถุประสงค์ในการให้บริการการศึกษาด้าน
ศิลปวฒันธรรม ทั้ งน้ี การศึกษาเป็นบริการสาธารณะอย่างหน่ึงของรัฐ อาคารศูนย์ศึกษาวิจยั
ศิลปกรรม วฒันธรรมและประเพณีแห่งอนัดามนั จงัหวดัพงังา เป็นเคร่ืองมือส าคญัในการด าเนิน
บริการสาธารณะในการส่งเสริมศิลปวฒันธรรมเพื่อการศึกษาของรัฐให้บรรลุผล ดงันั้น สัญญาจา้ง
ก่อสร้างอาคารดงักล่าวจึงมีลกัษณะเป็นสัญญาทางปกครอง47 
   สัญญาว่าจา้งตกแต่งภายในและติดตั้งระบบอ านวยความสะดวกส่วนส านกังาน
อาคารของศูนย์ส่งเสริมผูมี้ความสามารถพิเศษ เม่ือส านักงานบริหารและพัฒนาองค์ความรู้      
(องค์การมหาชน) ซ่ึงเป็นคู่สัญญาฝ่ายหน่ึง ขอ้เท็จจริงในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัหลกัฐานการมีนิติ
สัมพนัธ์ ระหวา่งโจทกก์บัจ าเลยทั้งสาม แมจ้ะยงัไม่ปรากฏชดัแจง้ แต่ขอ้เท็จจริงท่ีต่างไม่โตแ้ยง้กนั

                                           
44 ค าวนิิจฉยัช้ีขาดอ านาจหนา้ท่ีระหวา่งศาลท่ี 10/2545 
45 ค าวนิิจฉยัช้ีขาดอ านาจหนา้ท่ีระหวา่งศาลท่ี 18/2545 
46 ค าวนิิจฉยัช้ีขาดอ านาจหนา้ท่ีระหวา่งศาลท่ี 45/2547 
47 ค าวนิิจฉยัช้ีขาดอ านาจหนา้ท่ีระหวา่งศาลท่ี 8/2548 
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คือ โจทก์เป็นผูป้รับปรุงตกแต่งส่วนส านกังานท่ีพิพาทในคดีน้ี และยงัไม่ไดรั้บค่าจา้ง การท่ีโจทก์
เขา้ปรับปรุงตกแต่งอาคารส านกังานท่ีพิพาทในคดีน้ี เป็นการเขา้ด าเนินการท่ีก่อให้เกิดสิทธิและ
หน้าท่ีท่ีสืบเน่ืองจากการจดัให้มีเคร่ืองมือท่ีส าคญัและจ าเป็นต่อการจดัท าบริการสาธารณะของ
จ าเลยท่ี 1 ซ่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครอง เม่ือโจทก์ฟ้องขอให้ จ  าเลยทั้งสามช าระค่าจา้งโดยอา้งว่า
ไดต้กแต่งภายในและติดตั้งระบบอ านวยความสะดวกส่วนส านกังานแลว้เสร็จพร้อมทั้งส่งมอบงาน
แลว้แมจ้  าเลยทั้งสามปฏิเสธก็ตาม ขอ้พิพาทระหวา่งโจทกก์บั จ  าเลยทั้งสามในคดีน้ี จึงเป็นคดีพิพาท
ในทางปกครอง อยูใ่นอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง48 
   สัญญาว่าจ้างก่อสร้างอาคารท่ีท าการศาลจงัหวดัเกาะสมุย พร้อมบ้านพกัและ
ส่ิงก่อสร้างประกอบ โจทก์จึงมีฐานะเป็นหน่วยงานทางปกครอง และมีอ านาจหน้าท่ีเก่ียวกบังาน
ธุรการของศาลยุติธรรม งานส่งเสริมงาน ตุลาการและงานวิชาการ ทั้งน้ีเพื่อสนบัสนุนและอ านวย
ความสะดวกให้แก่ศาลยุติธรรม รวมทั้งเสริมสร้างให้การพิจารณาพิพากษาคดีเป็นไปโดยสะดวก 
รวดเร็วและมีประสิทธิภาพ ตามมาตรา 6 อนัเป็นการจดัท าบริการสาธารณะ การท่ีโจทก์ตกลงท า
สัญญาว่าจ้างให้จ  าเลยท่ี 1 ก่อสร้างอาคาร ท่ีท าการศาลจังหวดัเกาะสมุย พร้อมบ้านพกัและ
ส่ิงก่อสร้างประกอบ จึงเป็นการจดัให้มีอาคารเพื่อให้ การจดัท าบริการสาธารณะของโจทก์ซ่ึงเป็น
หน่วยงานทางปกครองให้บรรลุผล สัญญาจ้างก่อสร้างอาคารท่ีท าการศาลจังหวดัเกาะสมุย         
พร้อมบา้นพกัและส่ิงก่อสร้างประกอบระหวา่งโจทกก์บัจ าเลยท่ี 1 จึงเป็นสัญญาทางปกครอง49 
   สัญญาจา้งเหมาปรับปรุงระบบประปา เปล่ียนมาตรวดัน ้า และประสานมาตรวดัน ้ า
ใหแ้ก่ราษฎรผูใ้ชน้ ้ าของหน่วยบริการของการประปาส่วนภูมิภาค เป็นสัญญาจดัท าบริการสาธารณะ 
จึงเป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง50 
   สัญญาก่อสร้างอาคารของส่วนราชการ เช่น สัญญาก่อสร้างอาคารฝึกอบรมและ
หอพกัพร้อมครุภณัฑ์ ศูนยส่์งเสริมและผลิตพนัธ์ุพืชสวนยะลา มีลกัษณะเป็นสัญญาท่ีให้จัดท า
บริการสาธารณะ สัญญาดงักล่าวจึงเป็นสัญญาทางปกครอง51 

                                           
48 ค าวนิิจฉยัช้ีขาดอ านาจหนา้ท่ีระหวา่งศาลท่ี 4/2551 
49 ค าวนิิจฉยัช้ีขาดอ านาจหนา้ท่ีระหวา่งศาลท่ี 12/2552 
50 ค าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 199/2545 
51 ค าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 56/2548,198/2549 
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   สัญญาก่อสร้างอาคารหอพกันิสิตของมหาวิทยาลยั52 สัญญาซ่อมแซมอาคารของ
กองสรรพาวธุ ส านกังานต ารวจแห่งชาติ53 สัญญาจา้งขดุลอกหนองน ้าสาธารณะ54 
   สัญญาจ้างท่ีปรึกษาออกแบบและควบคุมงานก่อสร้างอาคารเรียนและอาคาร
ประกอบ (อาคารอเนกประสงค)์ เพื่อใหเ้อกชนท าการตรวจและควบคุมงานก่อสร้างอาคารเรียนและ
อาคารประกอบ (อาคารอเนกประสงค์) ให้เป็นไปตามสัญญาก่อสร้างและถูกต้องตามหลักวิชา 
โดยผูค้วบคุมงาน ท่ีมีความรู้ความช านาญงานทางด้านสถาปัตยกรรมและวิศวกรรมแทนจ าเลย    
เพื่อให้ได้งานก่อสร้างท่ีบรรลุตามวตัถุประสงค์ในการให้บริการการศึกษาด้านการกีฬา ทั้งน้ี
การศึกษาเป็นบริการสาธารณะอย่างหน่ึงของรัฐ อาคารเรียนและอาคารประกอบ (อาคาร
อเนกประสงค)์ เป็นเคร่ืองมือส าคญัในการด าเนินบริการสาธารณะในการส่งเสริมและประสานงาน
การกีฬาเพื่อการศึกษาของรัฐให้บรรลุผล สัญญาจา้งท่ีปรึกษาออกแบบและควบคุมงานก่อสร้าง
อาคารดงักล่าวจึงมีลกัษณะเป็นสัญญาทางปกครอง55 
   3) สัญญาท่ีเก่ียวกบัการจดัใหมี้ส่ิงสาธารณูปโภค 
   ส่ิงสาธารณูปโภค หมายถึง บริการสาธารณะท่ีจดัท าเพื่อประโยชน์แก่ประชาชน
ในส่ิงอุปโภคท่ีจ าเป็นต่อการด าเนินชีวิต เช่น การรถไฟ การประปา การเดินรถประจ าทาง 
การโทรศพัท์56 พระราชบญัญติัการจดัสรรท่ีดิน พ.ศ. 2543 มาตรา 43 บญัญติัวา่ “สาธารณูปโภคท่ี           
ผูจ้ดัสรรท่ีดินไดจ้ดัให้มีข้ึนเพื่อการจดัสรรท่ีดินตามแผนผงัและโครงการท่ีไดรั้บอนุญาต เช่น ถนน      
สวน สนามเด็กเล่น ให้ตกอยู่ในภาระจ ายอม เพื่อประโยชน์แก่ท่ีดินจดัสรร” นอกจากน้ียงัเคยมีค า
จ ากดัความไวใ้นประกาศคณะปฏิวติั ฉบบัท่ี 58 ลงวนัท่ี 26 มกราคม พ.ศ. 2515 ซ่ึงอธิบายเก่ียวกบั
กิจการคา้ขายอนัเป็นสาธารณูปโภค ซ่ึงเป็นตวัอยา่งหน่ึงของส่ิงสาธารณูปโภคอนัไดแ้ก่ การรถไฟ   
การรถราง การขดุคลอง การเดินอากาศ การประปา การชลประทาน การไฟฟ้า การผลิตเพื่อจ าหน่าย 
หรือจ าหน่ายก๊าซโดยระบบเส้นท่อไปยงัอาคารต่าง ๆ เป็นตน้ 
   จากลักษณะและการใช้ประโยชน์ของส่ิงสาธารณูปโภคแล้ว อาจสรุปได้ว่า
สาธารณูปโภคนั้น สามารถแบ่งออกเป็นสองประเภทใหญ่ คือ 

                                           
52 ค าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 11/2549 
53 ค าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 308/2547 
54 ค าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 631/2549 
55 ค าวนิิจฉยัช้ีขาดอ านาจหนา้ท่ีระหวา่งศาลท่ี 47/2547 
56 เป็นค าอธิบายความหมายของค าวา่ “ส่ิงสาธารณูปโภค” ท่ีมาจากค าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 673/2544 
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    3.1) ทรัพย์สินท่ีมีลักษณะเป็นถาวรวัตถุซ่ึงจัดให้มี ข้ึนเพื่อให้ประชาชน
โดยทัว่ไปสามารถเขา้ใช้ประโยชน์ร่วมกนัไดโ้ดยตรง เช่น ถนน สะพาน สวนสาธารณะ ทางเดิน
เทา้สาธารณะ ท่อระบายน ้าสาธารณะ ท่าเทียบเรือสาธารณะ ท่ีพกัผูโ้ดยสารรถประจ าทาง 
    3.2) ทรัพย์สินต่าง ๆ ท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐใช้เป็น
เคร่ืองมือโดยตรงเพื่อประโยชน์ในการจดัท าบริการสาธารณะ และเพื่อประโยชน์แก่ประชาชนใน
ส่ิงอุปโภคท่ีจ าเป็นต่อการด าเนินชีวิต เช่น เสาไฟฟ้า สายไฟฟ้า ท่อประปา เข่ือน โรงเรียน 
โรงพยาบาล สถานีดบัเพลิง โรงบ าบดัน ้าเสีย โรงก าจดัขยะ 
   ตวัอย่างสัญญาท่ีเก่ียวกบัการจดัให้มีส่ิงสาธารณูปโภคตามบรรทดัฐานของศาล
ปกครองสูงสุดไดแ้บ่งประเภทของสัญญา ดงัน้ี 
    ประเภทสัญญาจา้งก่อสร้างเพื่อการสาธารณูปโภคโดยตรง เช่น สัญญาจ้าง
ก่อสร้างฝายน ้าลน้คอนกรีตเสริมเหล็ก57 สัญญาก่อสร้างก าแพงคอนกรีตเสริมเหล็กป้องกนัตล่ิงพงั58        
สัญญาจา้งก่อสร้างระบบระบายน ้า ระบบรวบรวมน ้าเสีย และระบบบ าบดัน ้าเสียของเทศบาลเมือง59 
สัญญาจา้งปรับปรุงระบบท่อประปาในหมู่บา้น60 สัญญาจา้งก่อสร้างคนัดินและอาคารประกอบตาม
โครงการพฒันาบึง61 สัญญาจ้างเหมาก่อสร้างขุดลอกคลอง62 สัญญาจ้างเหมาก่อสร้างขุดลอก     
หนองน ้า63 สัญญาจา้งขดุคลองระบายน ้า64 สัญญาจา้งปรับปรุงแหล่งน ้าธรรมชาติ65 สัญญาจา้งติดตั้ง
ไฟฟ้าแสงสวา่งในเขตทางหลวง66 สัญญาจา้งติดตั้งไฟฟ้าอาคารเรียนและก่อสร้างส้วม67 สัญญาจา้ง
ก่อสร้างสะพานคอนกรีตเสริมเหล็กและถนนเช่ือมสะพานข้ามคลอง68 สัญญาจ้างก่อสร้าง

                                           
57 ค าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 614/2545 
58 ค าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 239/2546 
59 ค าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 619/2547 
60 ค าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 51/2548 
61 ค าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 61/2548 
62 ค าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 62/2548 
63 ค าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 78/2548 
64 ค าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 84/2548 
65 ค าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 88/2548 
66 ค าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 108/2548 
67 ค าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 113/2548 
68 ค าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 198/2548 
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ถนนลาดยางพร้อมสะพานคอนกรีตเสริมเหล็ก69 สัญญาก่อสร้างถนนดินลูกรัง70 สัญญาจา้งก่อสร้าง
สะพานทางเดินคอนกรีตเสริมเหล็ก71 สัญญาจา้งก่อสร้างถนนหินคลุกพร้อมท่อระบายน ้ าคอนกรีต
เสริมเหล็ก72  
    ประเภทสัญญาจ้างก่อสร้างอาคารของส่วนราชการต่าง ๆ เช่น สัญญาจ้าง
ก่อสร้างส านักงานสวสัดิการและคุม้ครองแรงงานจงัหวดั73 สัญญาจา้งก่อสร้างอาคารส านักงาน
เขต74      สัญญาก่อสร้างอาคารสถานีอนามยั75 สัญญาจ้างเหมาก่อสร้างอาคารท่ีท าการส่ือสาร
โทรคมนาคม76 สัญญาจ้างเหมาก่อสร้างหอบงัคบัการบินพร้อมระบบปรับอากาศ77 สัญญาจ้าง
ก่อสร้างอาคารท่ีท าการสถานีต ารวจดับเพลิงและอาคารท่ีพกัอาศยัของเจ้าหน้าท่ี78 สัญญาจ้าง
ก่อสร้างอาคารโรงฝึกงานในสถานศึกษา79 สัญญาจา้งก่อสร้างส้วมโรงเรียน80 
    ประเภทสัญญาอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการสาธารณูปโภค เช่น สัญญาซ้ือขายท่ีดิน 
เพื่อขยายเขตคลอง81 การตกลงยินยอมให้ใช้ท่ีดินเพื่อจดัให้มีส่ิงสาธารณูปโภค82 สัญญาจา้งติดตั้ง
ไฟฟ้าภายในอาคารเรียนและอาคารอเนกประสงคฯ์ ของโรงเรียน83 
    อยา่งไรก็ตาม ในส่วนของสัญญาการใชบ้ริการไฟฟ้า น ้ า ประปา เช่าสัญญาณ
โทรศพัทข์องประชาชนโดยทัว่ไป แมก้ารบริการดงักล่าวจะเก่ียวขอ้งกบัการบริการสาธารณูปโภค 
ก็ตาม แต่ศาลปกครองสูงสุดเห็นวา่ เป็นกรณีท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลซ่ึงกระท าการแทน

                                           
69 ค าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 210/2548 
70 ค าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 362/2548 
71 ค าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 513/2548 
72 ค าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 257/2549 
73 ค าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 433/2545 
74 ค าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 497/2545 
75 ค าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 104/2547 
76 ค าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 25/2548 
77 ค าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 58/2548 
78 ค าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 115/2548 
79 ค าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 591/2548 
80 ค าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 813/2548 
81 ค าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 501/2546 
82 ค าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 694/2546 
83 ค  าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 113/2548 
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รัฐมีเจตนาผูกพนัตนในฐานะผูใ้ห้ใช้บริการหรือผู ้ให้เช่าบริการแก่ประชาชนทัว่ไป อนัเป็นสัญญา
ทางแพง่ จึงหาใช่สัญญาทางปกครองไม่84 
   4) สัญญาแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ  
   สัญญาประเภทน้ีมีขอ้ความคิดมาจากหลกัการพื้นฐานในการจดัสรรทรัพยากรทาง
เศรษฐศาสตร์ (Economics) ท่ีว่า การจดัสรรทรัพยากรธรรมชาติท่ีมีอยูอ่ย่างจ ากดั เพื่อสนองความ
ตอ้งการของมนุษยท่ี์มีอยูอ่ยา่งไม่จ  ากดั ทรัพยากรธรรมชาติน้ีถือวา่เป็นกรรมสิทธ์ิของชาติ อธิปไตย
ของรัฐเหนือทรัพยากรธรรมชาติของตนน้ีไดรั้บการรับรองจากสหประชาชาติโดยมติของสมชัชา
ใหญ่ท่ี 1803 (XVII) เม่ือ ค.ศ. 1962 ผูใ้ดจะท าการใดๆ ต่อทรัพยากรธรรมชาติโดยได้รับอนุญาต
ไม่ได้ ทรัพยากรธรรมชาติภายในรัฐใดถือเป็นประโยชน์ของรัฐท่ีต้องจัดสรรเพื่อประโยชน์
ส่วนรวมโดยรัฐต้องเป็นผู ้ดูแลรักษา และจะห้ามมิให้บุคคลขุดค้นหรือท าประโยชน์ใน
ทรัพยากรธรรมชาติการท่ีเอกชนรายใดจะแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติเช่นวา่น้ีจะตอ้ง
ได้รับอนุญาตจากรัฐ และจะตอ้งช าระค่าตอบแทนให้แก่รัฐในการได้สิทธิแสวงประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาตินั้น เพื่อใหรั้ฐเขา้ควบคุมดูแลการกระท าดงักล่าว ซ่ึงจะตอ้งก่อใหเ้กิดประโยชน์
ต่อส่วนรวมอยา่งแทจ้ริง  
   ในประเทศไทยมีกฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับการให้สัมปทานทรัพยากรธรรมชาติ 
แก่เอกชนท่ีส าคญัอยู่ 4 ประเภท คือ ประเภทแรก สัมปทานปิโตรเลียม คือ การอนุญาตให้ส ารวจ
และผลิตปิโตรเลียม ตามมาตรา 23 แห่งพระราชบัญญัติปิโตรเลียม พ.ศ. 2514 ประเภท่ีสอง            
สัมปทานแร่ คือ การออกอาชญาบตัรและประทานบตัรอนุญาตให้เอกชนเขา้ส ารวจและท าเหมืองแร่            
ตามมาตรา 25 และมาตรา 43 แห่งพระราชบญัญติัแร่ พ.ศ. 2510 ประเภทท่ีสาม สัมปทานป่าไม ้
คือ การอนุญาตให้สัมปทานท าไม้หรือเก็บของป่า ตามมาตรา 63 แห่งพระราชบัญญัติป่าไม้          
พ.ศ. 2484 และประเภทท่ีส่ี สัมปทานรังนกอีแอ่น คือ การอนุญาตให้จัดเก็บรังนกท่ีมีอยู่ตาม
ธรรมชาติบนเกาะหรือในท่ีสาธารณสมบติัแผน่ดิน ตามมาตรา 14 แห่งพระราชบญัญติัรังนกอีแอ่น 
พ.ศ. 2540 
   ลกัษณะของการแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติจะแตกต่างจากการให้
ร่วมจดัท าบริการสาธารณะ เพราะทรัพยากรธรรมชาติ เช่น ป่าไม ้เหมืองแร่ เป็นทรัพยสิ์นท่ีอยู่ใน
ความดูแลของรัฐ เม่ือเอกชนรายใดจะเขา้ท าประโยชน์ในทรัพยากรธรรมชาตินั้นจะตอ้งได้รับ
อนุญาตในรูปแบบของสัมปทานจากรัฐและอยูใ่นความควบคุมดูแลของรัฐโดยเสียค่าใช้จ่ายให้แก่
รัฐตามสมควร รูปแบบของสัญญาให้แสวงหาประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติจึงเป็นไปตาม
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บทบญัญติัของกฎหมาย เพราะการเขา้ท าสัญญาแสวงหาประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติจะเป็น
รูปแบบของสัญญาสัมปทานซ่ึงจะเป็นไปตามแบบของทางราชการ โดยผูข้อสัมปทานจะตอ้งยืน่ค า 
ขออนุญาต เม่ือรัฐอนุญาตก็จะออกประทานบตัรให ้สัญญาแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ
จึงไม่มีรูปแบบท่ีเป็นลกัษณะเฉพาะตวั แต่จะตอ้งเป็นไปตามกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง ทั้งน้ี กฎหมายจะ
ก าหนดหลกัเกณฑ์ไวเ้ป็นการเฉพาะในเร่ืองท่ีเก่ียวกบัเง่ือนไขการขออาชญาบตัรและประทานบตัร 
โดยไม่มีการประกวดราคาหรือการประกาศในการให้สัมปทาน และสัมปทานทรัพยากรธรรมชาติ
เป็นการท่ีรัฐมอบสิทธิในการใชท้รัพยากรธรรมชาติให้แก่ผูรั้บสัมปทานน าไปใชป้ระโยชน์ส่วนตวั
โดยผูรั้บสัมปทานจะตอ้งจ่ายค่าตอบแทนใหแ้ก่รัฐ ในขณะท่ีสัมปทานบริการสาธารณะเป็นการท่ีรัฐ
มอบบริการสาธารณะให้แก่ผูรั้บสัมปทานไปด าเนินการจดัท าเพื่อประโยชน์สาธารณะ โดยผูรั้บ
สัมปทานสามารถเรียกเก็บค่าบริการจากผูใ้ชป้ระโยชน์ได ้
   ตวัอยา่งของสัญญาแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติตามค าวินิจฉยัของศาล
ปกครองสูงสุด  เช่น ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 588/2548 วินิจฉัยว่า การตกลงยินยอมให้
ประกอบการขุดดินลูกรังในท่ีดินของรัฐ ผูไ้ดรั้บอนุญาตจากอธิบดีกรมท่ีดินให้ประกอบกิจการขุด
ดินลูกรังในท่ีดินของรัฐตามมาตรา 9 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ไดช้ าระค่าตอบแทนรายปีตามนยั
มาตรา 9/1 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดินตามวธีิการและอตัราท่ีก าหนดไวน้ั้น ถือไดว้า่ผูไ้ดรั้บอนุญาต
ไดต้กลงท่ีจะประกอบกิจการเพื่อแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ จึงเป็นคดีพิพาทเก่ียวกบั
สัญญาทางปกครอง85 
   5) สัญญาท่ีให้เอกชนเข้าด าเนินการหรือเข้าร่วมด าเนินการบริการสาธารณะ
โดยตรง 
   นอกจากน้ี สัญญาท่ีให้จดัท าบริการสาธารณะ ยงัไดร้วมถึงสัญญามีวตัถุประสงค์
ให้คู่สัญญาฝ่ายหน่ึงเขา้ด าเนินการหรือร่วมด าเนินการบริการสาธารณะโดยตรง เพื่อให้การใช้
อ านาจทางปกครองหรือการด าเนินกิจการทางปกครองซ่ึงก็คือการบริการสาธารณะบรรลุผล ซ่ึงใน
บางกรณีคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าท่ีระหว่างศาลไดว้ินิจฉัยว่าเป็นสัญญาท่ีให้จดัท า
บริการสาธารณะประเภทหน่ึง และบางต าราก็อธิบายวา่ สัญญาท่ีให้เอกชนเขา้ด าเนินงานหรือร่วม
ด าเนินการบริการสาธารณะเป็นสัญญาท่ีใหจ้ดัท าบริการสาธารณะ 
   โดยหลกักฎหมายมหาชนแลว้ การจดัท าบริการสาธารณะนั้น เป็นหนา้ท่ีของฝ่าย
ปกครองจะต้องด าเนินการด้วยตนเอง แต่บริการสาธารณะบางประเภท ฝ่ายปกครองสามารถ
มอบหมายให้บุคคลอ่ืนจดัท าบริการสาธารณะแทนหรือเข้าร่วมจดัท าบริการสาธารณะกบัฝ่าย
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ปกครองได ้การมอบหมายให้บริการสาธารณะให้บุคคลอ่ืนจดัท า หมายความว่า การท่ีนิติบุคคล
มหาชนมอบบริการสาธารณะบางอยา่งท่ีอยูใ่นอ านาจหนา้ท่ีในการด าเนินการของตนให้แก่บุคคล
อ่ืนไปจดัท า โดยกระท าในรูปแบบของสัญญาหรือขอ้ตกลง ดงัน้ี การมอบหมายให้บุคคลอ่ืนจดัท า
บริการสาธารณะโดย การมอบให้ลงนามแทน การมอบอ านาจให้ปฏิบติัราชการแทน การแปรรูป
รัฐวิสาหกิจ และการโอนกิจการมาเป็นของรัฐ จึงไม่ใช่เป็นการมอบบริการสาธารณะให้บุคคลอ่ืน
จดัท าแทนทั้งน้ีคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าท่ีระหว่างศาล ไดเ้คยมีค าวินิจฉัยเพื่อแยก
ประเภทสัญญาทางปกครอง ในรูปของสัญญาท่ีให้เขา้ด าเนินการหรือเขา้ร่วมด าเนินการบริการ
สาธารณะโดยตรงดงัตวัอยา่งต่อไปน้ี 
    ตวัอยา่งท่ีหน่ึง ค าวนิิจฉยัช้ีขาดเขตอ านาจหนา้ท่ีระหวา่งศาลท่ี 46/2555 วนิิจฉยั
วา่ การท่ีผูฟ้้องคดีมีฐานะเป็นกรม สังกดักระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ไดต้กลงกนัท าสัญญากบัผูถู้ก
ฟ้องคดีท่ี 1 ซ่ึงเป็นสหกรณ์การเกษตรให้ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 กูย้ืมเงินกองทุนพฒันาสหกรณ์เพื่อน าไป
ใหส้มาชิกของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ซ่ึงเป็นเกษตรกรกูย้มืเพื่อน าไปรวบรวมไมย้คูาลิปตสั อนัเป็นผลิตผล
ของเกษตรกรผูท้  าสวนยูคาลิปตสัเพื่อแปรรูปจ าหน่าย จึงมีลกัษณะเป็นการมอบหมายให้ผูถู้กฟ้อง
คดีท่ี 1 ซ่ึงเป็นองค์กรเกษตรกรจดัหาเงินกูห้รือสินเช่ือให้แก่เกษตรกรไปด าเนินการรวบรวมและ
แปรรูปผลิตผลทางการเกษตร อนัมีลกัษณะเป็นการจดัท าบริการสาธารณะทางด้านการเกษตร
สัญญาดงักล่าวจึงมีคู่สัญญาฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครอง และมีลกัษณะเป็นสัญญาท่ีใหจ้ดัท า
หรือเขา้ร่วมจดัท าบริการสาธารณะ อนัเป็นสัญญาทางปกครอง86 
    ตวัอยา่งท่ีสอง ค าวนิิจฉยัช้ีขาดเขตอ านาจหนา้ท่ีระหวา่งศาลท่ี 29/2553 วนิิจฉยั
ว่า เม่ือผูฟ้้องคดีเป็นหน่วยงานทางปกครองและมีวตัถุประสงค์ในการด าเนินการผลิตบุคลากร
ทางดา้นการบินและการด าเนินกิจการเก่ียวกบัการบริการช่างอากาศ บริการอากาศยาน และบริการ
อ่ืนเก่ียวกบักิจการบินเพื่อประโยชน์ในการผลิตบุคลากร ตามมาตรา 6 แห่งพระราชกฤษฎีกาจดัตั้ง
สถาบนัการบินพลเรือน พ.ศ. 2535 อนัเป็นการจดัท าบริการสาธารณะ และสัญญาของพนักงาน 
ท่ีไปศึกษา ฝึกอบรม และปฏิบัติการวิจัยฉบับพิพาทดังกล่าว ก็ มีว ัตถุประสงค์หลักให้ 
ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ไปอบรมดา้นการบินเพื่อน าความรู้ท่ีได้รับกลบัมาด าเนินกิจการเก่ียวกบัการบิน 
อนัเป็นการร่วมด าเนินการจดัท าบริการสาธารณะกบัผูฟ้้องคดี สัญญาพิพาทดงักล่าว มีลกัษณะ 
เป็นสัญญาทางปกครอง87 
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   6) สัญญาท่ีมีขอ้ก าหนดในสัญญาซ่ึงมีลกัษณะพิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐ 
   ขอ้ก าหนดในสัญญาซ่ึงมีลกัษณะพิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐ หมายความว่า    
ขอ้สัญญาซ่ึงให้สิทธิและหนา้ท่ีแก่คู่สัญญาอนัมีลกัษณะท่ีตามปกติแลว้คู่สัญญามกัจะไม่ยินยอมตก
ลงกนัภายใตก้ฎหมายแพ่งและพาณิชย ์กล่าวอีกนัยคือ เป็นขอ้สัญญาประเภทท่ีโดยลกัษณะของ 
ข้อสัญญานั้นแล้ว ไม่อาจพบได้ในระหว่างนิติสัมพนัธ์เอกชนด้วยกัน เน่ืองจากเป็นข้อสัญญา 
ท่ีก่อให้เกิดความไม่เสมอภาคระหวา่งคู่สัญญาโดยก าหนดให้คู่สัญญาฝ่ายนิติบุคคลมหาชนมีฐานะ
เหนือกวา่คู่สัญญาท่ีเป็นเอกชน 
   จากความหมายของขอ้ก าหนดในสัญญาซ่ึงมีลกัษณะพิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธ์ิของ
รัฐ ดงักล่าว จึงมีลกัษณะท่ีประกอบดว้ย 2 ประการ คือ 
    ประการแรก เป็นข้อสัญญาซ่ึงมีลักษณะพิเศษประเภทไม่อาจพบได้ในนิติ
สัมพนัธ์ระหวา่งเอกชนดว้ยกนั 
    ประการท่ีสอง เป็นขอ้สัญญาซ่ึงมีลกัษณะพิเศษประเภทท่ีก่อให้เกิดความไม่
เสมอภาคกนัระหวา่งคู่สัญญาท่ีเป็นนิติบุคคลมหาชนกบัคู่สัญญาฝ่ายเอกชน  
   ขอ้สัญญาลกัษณะพิเศษน้ีอาจจะก าหนดถึงขนาดให้เอกชนคู่สัญญาอยูภ่ายใตก้าร
ควบคุมหรืออาจจะก าหนดถึงขนาดให้อยูภ่ายใตอ้  านาจของนิติบุคคลมหาชนท่ีจะด าเนินการหรือสั่ง
การตามขอ้สัญญาไดฝ่้ายเดียว เช่น ขอ้ก าหนดควบคุมการบริหารทางการเงินหรือการควบคุมเร่ือง
บุคลากรหรือควบคุมอตัราค่าบริการท่ีจะเรียกเก็บจากประชาชน หรือควบคุมขนาดวา่จะกระท าการ
ใดจะตอ้งขออนุญาตจากคู่สัญญาท่ีเป็นนิติบุคคลมหาชนเสียก่อน หรือขอ้ก าหนดให้คู่สัญญาท่ีเป็น
นิติบุคคลมหาชนเลิกสัญญาไดฝ่้ายเดียวโดยท่ีเอกชนคู่สัญญาไม่ไดก้ระท าผิดสัญญาหรือขอ้สัญญาท่ี
หา้มมิใหเ้อกชนคู่สัญญาบอกเลิกสัญญาแมฝ่้ายนิติบุคคลมหาชนบอกเลิกสัญญา หรือ ขอ้สัญญาท่ีให้
เอกชนคู่สัญญาไดสิ้ทธิพิเศษท่ีจะไดรั้บการชดใชค้่าทดแทนจากพฤติการณ์นอกเหนือคาดหมาย ซ่ึง
ขอ้ก าหนดในสัญญาเหล่าน้ีมกัจะไม่พบในสัญญาทางแพง่ท่ีมีความเสมอภาคในการท าสัญญาทัว่ไป 
   ความเป็นข้อสัญญาลักษณะพิเศษท่ีให้อ านาจรัฐน้ี มีความแตกต่างข้อก าหนด 
ในสัญญาแพง่ในลกัษณะอยา่งใดอยา่งหน่ึงต่อไปน้ี 
    6.1) ขอ้ก าหนดดงักล่าวมกัเก่ียวขอ้งกบัเอกสิทธ์ิของฝ่ายปกครอง โดยเอกสิทธ์ิ
ดังกล่าวท าให้คู่สัญญาฝ่ายนิติบุคคลมหาชนมีสถานะเหนือกว่าคู่สัญญาฝ่ายเอกชน และท าให้
ลกัษณะของสัญญาท่ีมีขอ้ก าหนดดงักล่าวแตกต่างจากสัญญาทางแพ่งท่ีโดยหลกัคู่สัญญามีสถานะ
เท่าเทียมกนั ขอ้สัญญาเหล่าน้ีมีก าหนดให้คู่สัญญาฝ่ายรัฐมีอ านาจเปล่ียนแปลงแกไ้ขหรือเพิ่มเติม
หนา้ท่ีของคู่สัญญาไดฝ่้ายเดียวในระหวา่งการปฏิบติัการตามสัญญา 
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    6.2) เป็นขอ้ก าหนดท่ีอา้งอิงไปถึงสัญญาท่ีมีเอกสารก าหนดเง่ือนไขของข้อ
สัญญาท่ีฝ่ายปกครองก าหนดฝ่ายเดียวหรือมีการอา้งอิงบทบญัญติัของกฎหมาย 
    6.3) เป็นข้อก าหนดท่ีมอบอ านาจมหาชนให้เอกชนคู่สัญญา ท าให้เอกชนมี
อ านาจเหนือบุคคลภายนอก เช่น สัญญาสัมปทานบริการสาธารณะท่ีใหผู้รั้บสัมปทานมีสิทธิแต่เพียง
ผูเ้ดียวในการแสวงหาประโยชน์จากบริการสาธารณะท่ีไดรั้บสัมปทานหรือในสัญญาก่อสร้างงาน
โยธาสาธารณะใหสิ้ทธิคู่สัญญาเขา้ครอบครองอสังหาริมทรัพย ์ 
    6.4) เป็นข้อก าหนดท่ีต้องตีความตามทฤษฎีกฎหมายมหาชนเท่านั้ น เช่น              
ในขอ้สัญญาเก่ียวกบัการบริหารจดัการบริการสาธารณะ ฝ่ายปกครองไม่อาจสละเอกสิทธ์ิของตน
เพื่อให้ไปใชก้ฎหมายแพ่ง ขอ้ก าหนดเหล่าน้ีถือเป็นขอ้ก าหนดท่ีโดยเน้ือหาเป็นเร่ืองของกฎหมาย
มหาชน 
    6.5) ขอ้ก าหนดซ่ึงไม่เคยพบในสัญญาทางแพ่งของเอกชน ขอ้ก าหนดท่ีจะถือ
ว่าเป็นพิเศษจากขอ้ก าหนดในสัญญาทางแพ่งของเอกชน ตอ้งมีลกัษณะค่อนขา้งชดัเจน มิใช่เป็น
เพียงขอ้ก าหนดท่ีไม่ค่อยพบในสัญญาทางแพ่งของเอกชนเท่านั้น แต่ตอ้งเป็นขอ้ก าหนดในสัญญา 
ท่ีโดยปกติแลว้จะไม่มีการก าหนดไวใ้นสัญญาทางแพง่ 
   ศาลปกครองสูงสุดได้ใช้หลักเกณฑ์ดังกล่าววินิจฉัยให้สัญญาท่ีนอกเหนือจาก
สัญญาทางปกครองท่ีก าหนดไวส่ี้ประการในพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองฯ เป็นสัญญาทาง
ปกครอง เช่น สัญญารับราชการชดใชทุ้น โดยศาลวางหลกัวา่ สัญญาดงักล่าวจะมีขอ้ก าหนดท่ีจ ากดั
สิทธิในการลาออกจากราชการหรือจ ากดัสิทธิในการเป็นฝ่ายบอกเลิกสัญญาของผูรั้บทุน แต่ใน
สัญญาเช่นวา่น้ีมกัก าหนดให้ทางราชการมีสิทธิและอ านาจเด็ดขาด สามารถบอกเลิกสัญญาแต่เพียง
ฝ่ายเดียวได้เป็นสัญญาท่ีมีข้อก าหนดในสัญญาซ่ึงมีลักษณะพิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐ 
นอกจากน้ี วตัถุแห่งสัญญาคือการท่ีผูรั้บทุนจะตอ้งกลบัเขา้รับราชการ ซ่ึงงานราชการโดยเฉพาะงาน
ท่ีให้บริการแก่ประชาชนถือเป็นการบริการสาธารณะ สัญญารับราชการชดใชทุ้นจึงเป็นสัญญาทาง
ปกครอง 

2.6 อ านาจหน้าที่ของส านักงานเศรษฐกิจการคลังในโครงการแก้ไขปัญหาเศรษฐกิจ 
จากการแพร่ระบาดของโรคโควดิ-19 

 ส านกังานเศรษฐกิจการคลงั (สศค.) เป็นส่วนราชการท่ีเรียกช่ืออยา่งอ่ืนและมีฐานะเป็น
กรม และเป็นส่วนราชการในสังกดักระทรวงการคลงั ซ่ึงเป็นส่วนราชการมีฐานะเป็นกระทรวงตาม
ความในมาตรา 5 (1) และมาตรา 11 (1) แห่งพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม            
พ.ศ. 2545 ประกอบมาตรา 25 (3) แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534
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โดย สศค. มีอ านาจหน้าท่ีตามกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการ ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง 
กระทรวงการคลัง พ.ศ. 2551 โดยมีภารกิจเก่ียวกับการเสนอแนะและออกแบบนโยบายและ
มาตรการด้านการคลงั ระบบการเงิน รวมทั้งเศรษฐกิจมหภาคและเศรษฐกิจระหว่างประเทศท่ีมี
คุณภาพต่อกระทรวงการคลงัเพื่อส่งเสริมการพฒันาอยา่งย ัง่ยืนรวมทั้งการพฒันาระบบบริหารท่ีมี
มาตรฐานและเทคโนโลยท่ีีทนัสมยั โดยยดึหลกัธรรมาภิบาล ตลอดจนเสริมสร้างความรู้ความเขา้ใจ
และการยอมรับในนโยบายและผลงานของกลุ่มเป้าหมาย บุคคล และหน่วยงานทัว่ไปทั้งในประเทศ
และต่างประเทศ โดยใหมี้อ านาจหนา้ท่ี ดงัน้ี 
  1) ด้านนโยบายการคลังและนโยบายภาษีอากร มีหน้าท่ีเสนอแนะและออกแบบ
นโยบาย แผน และมาตรการเก่ียวกับการคลงัและภาษีอากร เพื่อให้สอดคล้องกบันโยบายของ
รัฐบาล 
  2) ด้านนโยบายการเงิน นโยบายการออม และการลงทุน มีหน้าท่ีเสนอแนะและ
ออกแบบนโยบาย แผน และมาตรการเก่ียวกบัระบบการเงิน การออม การลงทุน และการพฒันา
ตลาดทุน ตลอดจนวางแผนและด าเนินการเก่ียวกับความร่วมมือทางการเงินและการธนาคาร
ระหวา่งประเทศ และองคก์รระหวา่งประเทศ เพื่อให้เหมาะสมกบัสถานการณ์และเป้าหมายในเชิง
นโยบายเศรษฐกิจ   มหภาคและเศรษฐกิจจุลภาคของประเทศ 
  3) ด้านนโยบายเศรษฐกิจมหภาคและเศรษฐกิจระหว่างประเทศ มีหน้าท่ีเสนอแนะ
และออกแบบนโยบาย และมาตรการเก่ียวกับเศรษฐกิจมหภาคและเศรษฐกิจระหว่างประเทศ          
รวมทั้งวางแผนประสานและด าเนินการเก่ียวกับความร่วมมือทางการเงินและการคลงัระหว่าง
ประเทศ และองค์กรระหว่างประเทศ เพื่อให้เป็นไปตามขอ้ผูกพนัระหว่างประเทศและสอดคลอ้ง
กบันโยบายของรัฐบาลและกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง 


