
สาระส่าท้ญฃองสัญญาร่วมมือระหว่าง'องค์กรปกครองส่วนท้องถน

3.1 หลักการที่ท่ัวไป  ๆไปของสัญญาร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนทองถิ่น
สัญญาโดยทั่ว  ๆไปเป็นการแสดงเจตนาเสนอและสนองซึ่งต้องตรงกันโดนมุ่งที่จะ 

ก่อนให้เกิด เปลี่ยนแปลงหรือระงับนิติสัมพันธ์กัน ซึ่งความหมายดงกล่าวนี้รวมไปถึงสัญญา 
ที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เป็นนิติบุคคลมหาชนจัดทำขึ้นด้วย เพราะเหตุว่าสัญญาที่ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดทำขึ้นมีความหมายดังกล่าวตามประมวลกฎหมายแพ่งและ 
พาณิชย์ด้วยไม่ว่าสัญญาร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดทำขึ้นนั้นจะเป็น 
สัญญาทางแพง หรือสัญญาทางปกครองหรือสัญญาในรูปแบบพิเศษอื่น  ๆ ก็ตาม

ลักษณะสำคัญของสัญญาน้ันมีอยู่ 2 ประการ คือ
1. เป็นบ่อเกิดแห่งหนี้ ซึ่งเป็นภารกิจให้เกิดสิทธิหนี้และการเปลี่ยนแปลงสถานะ 

ทางกฎหมาย
2. เป็นาารแสดงเจตนาร่วมกัน ซึ่งอย่างน้อยจะต้องมีการแลกเปลี่ยนความยินยอม 

ต่อกัน และจะต้องมีการให้ฝ่ายหนึ่งฝ่ายใดถูกบังคับตามสัญญา
จากความหมายของสัญญาและลักษณะสำคัญของสัญญา 2 ประการ ดังกล่าว จะ 

เป็นส่ิงที่กำหนดว่าสัญญาร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่จัดทำขึ้นเป็นสัญญา 
ที่แท้จริงหรือไม่

ซึ่งการจะถือว่าการที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไปทำสัญญาและสัญญาดังกล่าว 
เป็นสัญญาโดยแท้หรือไม่ ซ่ึงจะต้องเข้าเงื่อนไขทั่ง 2 ประการ ดังกล่าว คือ

1. ด้านจำนวนซ่ึงจะต้องมีดู่สัญญาอย่างน้อย 2 คน
2. ด้าน,นื้อหาของสัญญาน้ันจะต้องมีผลในทางกฎหมาย
แต่การจะพิจารณาว่าการไปกระทำการดังกล่าวจะเป็นสัญญาโดยมีเงื่อนไขดังกล่าว 

เท่านันก็ยังไม่เพียงพอ เพราะคำลังทางปกครองขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็อาจมืฃึ้น 
โดยหลายบุคคลได้เซ่นเดียวกัน เซ่น การพิจารณาลงมติใด ๆของสมาชิกสภาเทศบาล ซึ่งมติ 
ดังกล่าวจะมีผลในทางกฎหมายปกครองหรือกฎหมายอาญาได้ซึ่งการกระทำดังกล่าวมิใช่ 
สัญญา เพราะวาการกระทำดังกล่าวเป็นการกระทำฝ่ายเดียวที่แสดงเจตนาที่เด็ดขาด ดังเซ่น
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ในกรณีของเทศบัญญัติเก่ียวกับการรักษาความสงบเรียบร้อยภายใน ถึงแม้ว่าเทศบัญญัติ 
ดังกล่าวจะมีฃ้อบัญญัติว่าจะต้องใด้รับความตกลงจากผู้ที่จะถูกบังคับไว้ด้วยก็ตาม หรือถ้า 
เป็นการแสดงออกในรูปของเจตนารมณ์ท่ีไม่มีความชัดเจนท่ีจะก่อให้เกิดสิทธิและหน้าที่ 
ดังเช่น สัญญาร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นบางสัญญาที่องค์กรปกครองส่วน 
ท้องถิ่นจัดทำขึ้น

จึงอาจจะกล่าวได้ว่าถึงแม้จะมีความแตกต่างของสัญญาที่แท้กับสัญญาที่ไม่แท้ของ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินก็ตาม แต่โดยภาพรวมของสัญญาร่วมมือระหว่างองค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถ่ินแล้ว จะพบว่าสัญญาที่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจัดทำข้ึนย่อมก่อให้เกิดผล 
เช่นเดียวกับสัญญาท่ัว  ๆไปด้วยคือ

1. มืผลผูกพันคู่สัญญา และเป็นกฎเกณฑ์ที่คู่สัญญาจะต้องเคารพซึ่ง'ในส่วน'น้ีมี 
ความสำคัญ เพราะจะมีผลต่อการพิพากษาคดี เพราะศาลย่อมจะพิจารณาโดยยึดถือส่ิงท่ี 
ได้ตกลงกันไว้

2. ผลผูกพันดังกล่าวจะมีเฉพาะคู่สัญญาในสัญญาเท่านั้น
3. เมื่อมีผลผูกพันธ์แล้วก็ย่อมก่อให้เกิดความรับผิดตามสัญญาและย่อมทำให้องค์กร 

ปกครองส่วนท้องถ่ินหนึ่งจะไปแก้ไขสัญญาฝ่ายเดียวมิได้
4. จะมีผลเป็นการป้องกันมิให้มีการเปลี่ยนแปลงสถานะของคู่สัญญาในภายหลง 

โดยบทบัญญัติของกฎหมายหรือกฎหมายลำดับรอง
จากผลดังกล่าวนี้ซี้ให้เห็นความแตกต่างระหว่างสัญญากับการกระทำทางปกครอง 

แล้ว ยังซีให้เห็นความแตกต่างระหว่างสัญญาที่แท้กับสัญญาที่ไม่แท้ของฝ่ายปกครอง ซ่ึง 
ถือว่าเป็นนิติกรรมสองฝ่ายด้วย

ข้อแตกต่างของนิติกรรมสองฝ่ายและนิติกรรมหลายฝ่าย เมื่อเปรียบเทียบกับสัญญา 
คือ นิติกรรมสองฝ่ายหรือนิติกรรมหลายฝ่ายมิได้ถือให้เกิดข้อตกลงแต่เป็นกรณีที่ฝ่ายหนึ่งมี 
อำนาจเหนือกว่า ซึ่งเป็นการแสดงออกซ่ึงข้อตกลงบางอย่าง มีสักษณะเป็น'นิติกรรมร่วม ไม่ใช่ 
ลักษณ์สัญญาที่มีความเท่าเทียมกันในการแลกเปลี่ยนเจตนารมณ์

X m3 พ  3
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3.2 การจัดทำบริการสาธารณะโดยวิธีการจัดทำเป็นสัญญาร่วมมือระหว่างองค์กร 
ปกครองส่วนท้องถิ่น

การจัดทำสัญญาร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนี้เป็นวิธีการทางกฏหมาย 
ที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนำมาใช้ นอกเหนือไปจากการมีคำสั่งทางปกครอง และการ 
จัดตั้งนิติบุคคลขึ้นมาใหม่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งจะพบว่าวิธีการจัดทำสัญญานี้ 
ได้พบความสำเร็จ เน่ืองมาจากมีส่วนดีของการจัดทำสัญญาคือ

1. เม่ือพิจารณาปรึกษาเทียบกับการมีคำสั่งทางปกครองแล้ว จะพบว่าสัญญาซึ่งเป็น 
การก่อให้เกิดหน้ีที่สร้างภาระผูกพันธ์ระหว่างคู่สัญญานี้ ซึ่งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ใด้ 
เข้าร่วมเป็นคู่สัญญาได้มีความตกลงใจเข้าร่วมและมีส่วนร่วมในการกำหนดเนื้อหาชองสาระ 
ของสัญญาด้วย ซึ่งก็ย่อมมีผลดีคือจะพบว่าคู่สัญญาจะยินยอมพร้อมใจที่จะปฏิบัติตาม 
สัญญามากกว่าจะปฏิบัติตามคำสั่งทางปกครอง แต่อย่างไรก็ตาม การยินยอมปฏิบัติตาม 
สัญญาดังกล่าวก็ขึ้นอยู่กับว่าสัญญาดังกล่าวจะต้องเป็นสัญญาที่ได้มีการเจรจาต่อรองกัน 
ระหว่างคู่สัญญาบ่อย  ๆคร้ัง โดยมีความยินยอมพร้อมใจกันด้วยดีด้วย สำหรับการบังคับ
คู่สัญญาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่จะให้เป็นไปตามสัญญาโดยอาศัยข้อบังคับของ 
สัญญาหรือวิธีการในสัญญานี้ก็ยังคงบังคับให้คู่สัญญาปฏิบัติตามโดยไม่มีทางเลือกอื่น 
นอกจากกรณีที่คู่สัญญาจะยอมรับข้อเสนอที่กำหนดขึ้นโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดย 
ฝ่ายเดียวที่จะตามมา ถ้ากรณีดังกล่าวเป็นอำนาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

2. เม่ือพิจารณาเปรยบเทียบกับการจัดต้ังนิติบุคคลข้ึนใหม่
การจัดทำสัญญาย่อมเป็นการเปิดโอกาสให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีความเป็น 

อิสระในการจัดการตามวัตถุประสงค์ที่จะสามารถดำเนินการที่จะให้มีการดำเนินการตาม 
วัตถุประสงค์น้ันได้ด้วยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นเอง สัญญาจึงเป็นวิธีการในการมอบ 
ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เป็นคู่สัญญาไปดำเนินการเพื่อประโยชน์สาธารณะ และเป็น 
วิธีการที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมอบภาระให้การดำเนินการปฏิบัติตามแต่คู่สัญญาซึ่ง 
เป็าiองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นด้วยส่วนหนึ่ง ซึ่งทำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะ 
สามารถกำหนดแนวทางที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นประสงคํใด้ แต่ทั้งนี้จะต้องเคารพ 
ข้อตกลงของสัญญานั้นด้วย ซึ่งเมื่อเปรียบเทียบกับการจัดตั้งนิติบุคคลโดยองค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นขึ้นมาใหม่แล้ว สัญญามีส่วนดีกล่าวคือ
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1. สัญญาย่อมมีความยืดหยุ่น เน่ืองจากไม่มีข้อยุ่งยากซับซ้อนที่จะต้องไปดำเนินการ 
ตามกฎหมายที่จะต้องจัดต้ังนิติบุคคลข้ึนมาใหม่ จึ่งการจัดตั้งนิติบุคคลขึ้นมาใหม่จะต้อง 
พิจารณาอีกว่าจะต้องจัดต้ังนิติบุคคลทางแฟงหรือมหาชนข้ึนมาเพื่อให้เหมาะสม จ่ึงก็ย่อม 
ทำให้เกิดความยุ่งยากตามมาสำหรับการจัดต้ังน้ัน  ๆ ด้วย

2, ย่อมมีผลกระทบน้อยกว่า'เนื่องจากความรับผิดชอบต่าง  ๆย่อมเป็นไปตามสัญญา 
เท่านั้นซึ่งก็สามารถจำกัดความรับผิดชอบได้ตามประสงค์

อย่างไรก็ตาม ข้อดีของสัญญานี้จะต้องขึ้นอยู่กับเงื่อนไขที่ว่าคือองค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นจะไม่ถือเอาหรือเรียกร้องไปเกินกว่าสิทธิที่ควรจะพึงมีพึงได้ตามสัญญาด้วย 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องพยายามไม่ออกคำลังทางปกครอง 
ซึ่งจะมีผลกระทบต่อความเสมอภาคของคู่สัญญา เว้นแต่จะได้มีการชดเชยตามสัญญา

นอกจากนี้จากการทำสัญญายังมีข้อดีคือเป็นการแสดงเสรีภาพขององค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นที่จะเลือกทำสัญญาร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งเสรีภาพ 
ดังกล่าวก็คือ หลักเสรีภาพแห่งการแสดงเจตนาและหลักจักดื้สทธิของเจตนาตามหลักของ 
สัญญาทางแพ่ง

โดยหลักเสรีภาพของการทำสัญญานี้แล้ว อิสระในการเลือกทำสัญญาร่วมมือระหว่าง 
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินน้ีมีข้อจำกัดอยู่บ้าง แต่เป็นข้อจำกัดที่เกิดจากรูปแบบของวิธีการ 
ท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอยู่ มากกว่าที่จะเป็นไปตามข้อปัญญัติของกฎหมายที่ตราขึ้น 
โดยฝ่ายนิติปัญญัติ แต่อย่างไรก็ตาม การดำเนินการบางอย่างก็มีรูปแบบที่เหมาะสมกับ 
การทำสัญญาทำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเลือกใช้วิธีการทำสัญญามากกว่าท่ีจะมี 
คำลังทางปกครอง เช่น การกู้ยืมเงินย่อมไม่มีวิธีการอื่นใดที่จะง่ายไปกว่าการทำสัญญากู้ยืม

เสรีภาพในการเลือกทำสัญญาร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนี้มีข้อจำกัด 
อีกประการหนึ่งท่ีการจัดทำสัญญาไม่อาจกระทำได้ ถ้าเป็นเร่ืองที่เกี่ยวกับจำกัดอำนาจ 
ปกครองตนเอง แต่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็ยังมีเสรีภาพในการเลือกท่ีจะใช้วิธีการท่ี 
ใช้ในสัญญาได้ คือใช้วิธีของการทำสัญญาท่ีมีการเจรจาตกลงกัน แต่ก็ไม่มืการทำสัญญา 
กันจริง  ๆ ก็ได้

เสรีภาพในการเลือกอีกประการหนึ่ง คือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถที่จะ 
เลือกใช้สัญญาทางแพ่งหรือสัญญาทางปกครองได้ และรวมถึงการที่องค์กรปกครองส่วน 
ท้องถิ่นจะกำหนดเน้ือหาของสัญญาด้วย ในส่วนของแบบถึงแม้ว่าจะมีข้อปัญญัติของ
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กฏหมายว่าด้วยแบบของสัญญา เพียงแต่ได้กำหนดให้หน่วยงานกำกับดูแลมีฐานะผู้แนะนำ 
เท่าน้ันมิได้บังคับให้ต้องใช้ตามแบบดังกล่าว

แต่อย่างไรก็ตาม องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็ยังไม่มีเสรีภาพในการเลือกวิธีการที่จะ 
ดำเนินการในการทำสัญญา ถ้าได้มีกฏหมายกำหนดไว้เฉพาะว่า กรณีใดจะต้องใช้วิธีการใด 
เช่น ในเรื่องของพัสดุ ว่ากรณีใดจะต้องใช้วิธีการสอบราคา กรณีใดจะต้องใช้วิธีการประกวด 
ราคา เช่นกัน

จึงอาจจะกล่าวได้ว่าการจัดทำสัญญาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนี้เป็นวิธีการ 
หนึ่งที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมจะสามารถใช้ให้เหมาะสมกับภาระกิจที่องค์กร 
ปกครองส่วนท้องถ่ินมีหน้าที่ตามภารกิจของการบริการสาธารณะ ซึ่งผลดีของการดำเนิน 
การบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินนี้ก็ย่อมจะตกถึงประซาซนท่ีอยูใน 
ท้องถ่ินน้ันไปด้วย

3.3 ลักษณะทั่วไปของสัญญาร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสัญญา 
ร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เรียกสัญญาที่แท้หรือไม่แท้นี้ก็ตามถ้อยคำของ 
คำว่า สัญญา (Contrat) ดูเหมือนจะเหมาะสมกว่าคำว่า ข้อตกลง (convention) เพราะ 
ในประการแรกสัญญาจะมีเน้ือหาสาระท่ีชัดเจนกว่าข้อตกลง โดยสัญญาเป็นส่วนหนึ่งของ 
ข้อตกลงที่มีลักษณะที่ก่อให้เกิดหนี้ในขณะที่ฃ้อตกลงนั้นมีวัตถุประสงคํได้หลายประการ 
เช่น ระงับหรือเปลี่ยนแปลงหนี้ที่เกิดขึ้น ก่อหรือโอนสินทรัพย์ เป็นต้น

ประการต่อมา คำว่าสัญญาย่อมเป็นสิ่งที่แสดงให!เห็นถึงความแตกต่างกับคำส่ังทาง 
ปกครอง มากกว่าข้อตกลง ซึ่งคำสั่งทางปกครองสามารถมีรูปแบบที่เป็นข้อตกลง แต่มิ'ใช่ 
สัญญาได้คือข้อตกลงมีหลาย  ๆข้อตกลงอาจมีผลทำให้จะต้องนำเรื่องที่เป็นหลักเกณฑ์ที่จะ 
ต้องใช้มาบังคับ เช่น ข้อตกลงกับลูกจ้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น นอกจากนี้ ถ้อยคำ 
คำว่าสัญญายังใช้กันเป็นการแพร่หลายกันหลายองค์กร

นอกจากนี้ นิติกรรมที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกระทำขึ้นนี้เป็นนิติกรรมที่มีลักษณะ 
ภายนอกมีรูปแบบเป็นสัญญา เพราะเกิดจากนิติกรรมสองฝ่ายหรือหลายฝ่าย แต่นิติกรรม 
ดังกล่าวก็มิได้มีผลในทางกฎหมายเสมอไป เพราะเป็นวิธีการที่เกี่ยวกับการแทรกแซง 
เศรษฐกิจท้องถ่ินโดยรัฐ
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ทั้งนี้ การแยกระหว่างสัญญาที่แท้หรือสัญญาท่ีไม่แท้ หรือแยกการแยกออกจาก 
นิติกรรมฝ่ายเดียวหรือหลายฝ่าย จึงไม่อาจกระทำได้โดยอาศัยเพียงรูปแบบของนิติกรรมท่ี 
กระทำขึ้นและโดยที่สัญญานั้นการเกิดจากเอกสารสองหรือหลายชิ้นหรือแยกการกระทำ 
ต่างหากจากกัน แต่เมื่อรวมกันิแล้วเป็นการก่อให้เกิดข้อตกลงข้ึนระหว่างคู่สัญญา เช่น 
การติดต่อกัน'/!างหนังสือระหว่างนายกเทศมนตรี เทศบาล กับองค์กรอ่ืน  ๆ เกี่ยวกับการ 
ขยายกิจกรรมบางประเภทในเขตเทศบาล อาจเป็นสัญญาจัดให้มีกิจกรรมบุคลากรในท้องถิ่น 
ได้ นอกจากนี้ สัญญาอาจมีรูปแบบของข้อสัญญาเป็นข้อ  ๆหรือเป็นหมวด หรือหัวข้อ 
แต่ละหมวด เซ่นข้อหนังสือแนบ อาจจะเป็นสัญญาที่แสดงถึงความรับผิดของผู้ลงนามโดยที่ 
ไม่ได้มีรูปแบบของสัญญาอย่างเป็นพิธีการ

โดยท่ีสัญญาร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่แท้จริงนี้จะมีเนื้อหาที่เป็น 
เนื้อหาที่มีลักษณะเชิงสัญญาแท้อันเกิดจากการตกลงกัน และเนื้อหาท่ีมีลักษณะเชิงกฎ 
ที่ให้อำนาจโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินให้ใช้อำนาจลักษณะการออกกฎ เช่น กรณี 
สัญญาสัมปทานบริการสาธารณะ หรือสัญญามอบอำนาจให้เอกชนดำเนินการบริการ 
สาธารณะ

นอกจากนี้ กระบวนการทำสัญญาก็มิได้เป็นเครื่องบ่งชี้ว่าสัญญาน้ันจะเป็นสัญญา 
ทางปกครองโดยแท้หรือไม่ เพราะ'ไ'นบางคร้ัง แม้ว่าจะได้มีการดำเนินการตามกระบวนการ 
ตามกฎแล้ว เชน การจัดทำสัญญาพัสดุ ซึ่งจะต้องทำตามระเบียบพัสดุ แต่ในตัวสัญญา 
อาจมีวัตถุประสงค์ที่เกี่ยวกับเรื่องหรือเป้าประสงค์ซึ่งโดยตัวของมันแล้วไม่ใช่สัญญาทาง 
ปกครอง

ลักษณะทางด้านวัตถุประสงค์ และลักษณะทางด้านเนื้อหาเป็นลักษณะที่สำคัญ 
ในการพิจารณาถึงสถานะสัญญาว่าเป็นสัญญาที่แท้จริงหรือไม่ อย่างไรก็ตามลักษณะด้าน 
เน้ือหาไม่อาจนำปรับมาใช้ได้กับกรณที่เป็นสัญญาที่เกิดขึ้นจากเจตนาของฝ่ายนิติบัญญ้ติ 

นอกจากนื้ในบางกรณีสัญญาเป็นเพียงแต่สิ่งที่ณํหนดสถานะในทางบังคับ ซึ่งเป็น 
ถ้อยคำในทางทฤษฏี ซึ่งแนวคำพิพากษาศาลปกครองก็เป็นไปในแนวทางดังกล่าว ซ่ึง 
หมายความว่าสิ่งดังกล่าวเป็นรูปแบบทางกฎหมายของการอนุม้ติตามข้อกำหนดที่มิให้มี 
ลักษณะเป็นสัญญาแต่รวมอยู่ในสัญญานั้น เช่น การเปิดโอกาสให้ฝ่ายปกครองแก้ไขสัญญา 
แต่เพียงฝ่ายเดียว โดยไม่ได้รับความยินยอมจากคู่สัญญา ซึ่งจะเป็นเรื่องที่สามารถฟ้องร้อง 
ต่อศาลปกครองประเภทคดีขอให้เพิกถอนได้ เพื่อโต้แย้งการปฏิเสธในการแก้ไขสัญญาหรือ
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การยกเลิกสัญญา เช่น สัญญาบอก!บโทรศัพท์ซึ่งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกระทำกับ 
บริษัทเอกชนซึงองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอยู่ในฐานะผู้ใช่บริการสัญญาดังกล่าวก็เป็น 
สัญญาหรือกฎเหมือน  ๆ กับผู้ใช้บริการรายอ่ืน ซึ่งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็มิได้รับสิทธิ 
พิเศษแต่อย่างใด เมื่อเกิดข้อพิพาทก็จะต้องร้องขอให้เพิกถอนคำสั่งตามสัญญาได้

แต่ก็มีกฎหมายท่ีกำหนดว่า ข้อกำหนดตามกฎหมายดังกล่าวอยู่ในข้อบังคับตาม 
กฎหมายแฟง เหมือน  ๆกันกับสัญญาอ่ืน  ๆท่ีบริษัทเอกชนกระทำต่อลูกค้า ผู้ใช้บริการ 
หรือผู้รับเหมาได้

3.4 การพิจารณาด้านรูปแบบของสัญญาร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
การจัดทำสัญญาร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีเป็นวิธีการกระทำ 

ทางกฎหมายท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใช่ดำเนินกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
โดยนำมาใช่ในการดำเนินกิจการของตน ซ่ึงโดยส่วนใหญ แล้วสัญญาในการดำเนินการ 
ดังกล่าวมีหลายประเภทอาทิ เช่น 1. การจัดซื้อพัสดุที่จำเป็นต่อกิจการขององค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถ่ินนั้น 2. การจ้างบุคลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเอง การดำเนินการตาม 
หน้าท่ีในการบริการสาธารณะ โดยเฉพาะถ้าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้าไปแทรกแซง 
โดยตรงในทางเศรษฐกิจหรือสังคมมากข้ึน ก็ย่อมทำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะต้อง 
จัดทำสัญญามากข้ึน เช่น การส่งเสริมให้มีการลงทุนตั้งบริษัทต่าง  ๆในเขตองค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถ่ิน การคุ้มครองแรงงาน การจัดการด้านการท่องเท่ียว การกีฬา และการจัดการ 
ด้านวัฒนธรรมท้องถ่ิน รวมไปถึงการจัดการด้านบริการสาธารณะและสังคม

ซึ่งสัญญารูปแบบใหม่  ๆที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นร่วมมือระหว่างองค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถ่ินด้วยกันเอง หรือนิติบุคคลมหาซนอื่น  ๆ เช่น รัฐ องค์กรมหาชนอิสระระดับชาติ 
หรือระดับท้องถิ่น รัฐวิสาหกิจ สภาวิชาชีพ ถือว่าเป็นการพัฒนาการท่ีก้าวหน้าของการทำ 
สัญญาโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น สัญญาดังกล่าวมิบทบาทสำคัญ คือ เป็นเครื่องมือ 
ในการดำเนินกิจกรรมของหลายนิติบุคคลมหาชนอันเป็นผู้จัดตั้งความร่วมมือดังกล่าวเพื่อ 
ดำเนินการในโครงการที่มีความซับช่อน และเป็นเครื่องมือในการปฏิบัติหน้าที่ตามภารกิจ 
โดยพีนฐานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น รวมทั้งเป็นเครื่องมือในการแทรกแซงทาง 
เศรษฐกิจท้องถ่ินด้วย
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ซึ่งรูปแบบของสัญญาท่ีกระทำโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะมีความหลากหลาย 
ซึ่งสัญญาดังกล่าวท่ีมีลักษณะพิเศษเฉพาะ จะข้ึนอยู่กับภาระกิจโดยทั่วไปของแต่ละองค์กร 
ปกครองส่วนท้องถิ่น โดยปกติสัญญาน้ีก็มักจะไม่จำเป็นต้องมีแบบที่เป็นพิธีการโดยทั่ว  ๆไป 

เมื่อเป็นเซ่นมัน การพิจารณาในด้านรูปแบบน้ี จึงย่อมทำย่อมมีปัญหาการแยกแยะ 
สัญญาร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นว่าสัญญาดังกล่าวจะมีเส้นแบ่งเช่นใด 
กับนิติกรรมฝ่ายเดียว เน่ืองจากได้เกิดปัญหาสำคัญ 2 ประการคือ 1.ไม่อาจจะพิจารณา 
จำนวนของผู้ท่ีกระทำนิติกรรมมาเป็นหลักได้ เพราะหลาย - กรณีท่ีนิติกรรมฝ่ายเดียวเกิด 
จากการกระทำหลาย  ๆบุคคลได้ 2. กระบวนการในการออกนิติกรรมฝ่ายเดียวบางอย่าง 
มีรูปแบบท่ีเกิดจากความสมัครใจของคู่สัญญา เซ่น ใช้รูปแบบของการร้องขอให้มีการออก 
นิติกรรมทางปกครอง และในบางกรณีนิติกรรมบางกรณีท่ีจะเกิดขึนได้ก็ต้องรับความยินยอม 
ของคู่กรณี

ดังน้ัน จำนวนของผู้ที่กระทำนิติกรรมจึงไม่อาจเป็นเคร่ืองบ่งช้ีในกรณีการแบ่งระหว่าง 
รูปแบบของสัญญาและนิติกรรมฝ่ายเดียวได้ สิ่งที่จะบ่งชี้ได้คือ ลักษณะของเจตนาของ 
ผู้กระทำเป็นสำคัญ ดังเซ่นการท่ีสมาชิกเทศบาลหรือสมาชิกสภาจังหวัดออกเสียงอนุมัติ 
เร่ืองหน่ึงเร่ืองใด ก็มิได้หมายความว่าการกระทำดังกล่าวจะก่อให้เกิดสัญญาขึ้น เพราะ 
กรณีนีก็ไม่ได้เป็นการแลกเปลี่ยนเจตนาซึ่งกันและกันท่ีจะตกลงกันเข้าทำเป็นสัญญา แต่เป็น 
การรวมเอาเจตนาหลาย  ๆ เจตนาท่ีเป็นมติของเสียงส่วนมาๆ

นอกจากนี้ การกระทำดังกล่าวก็ไม่ได้มีผลทางกฎหมายกับผู้ท่ีออกเสียงท่ีมีผู้กระทำ 
การหลาย  ๆคน แต่ผลทางกฎหมายจะเกิดขึ้นกับบุคคลที่ 3 ซึ่งแตกต่างกับสัญญาที่มีผล 
ทางกฎหมายระหว่างคู่สัญญา อาทิ สัญญาเช่า ก็ย่อมมีการต่างตอบแทนระหว่างคู,สัญญา 
เท่าน้ัน โดยเป็นการแลกเปลี่ยนเจตนาต่อกันและจะสามารถเห็นได้ว่าเจตนาที่แสดงในการ 
ลงมติในสภาท้องถ่ินกับเจตนาของคู่สัญญามีความแตกต่างกัน คือ เจตนาของการลงมติใน 
สภาท้องถิ่นเป็นเจตนาที่เกิดจากเง่ือนไขในการปฏิปัติตามมติ ถึงแม้เสียงข้างมากนั้นจะมีขึ้น 
โดยอิสระของมติดังกล่าวก็ได้ แต่การแสดงเจตนาตามสัญญาเป็นเจตนาที่จำเป็นตามที่ได้ 
เกิดสัญญา เพราะว่าได้มีการแลกเปลี่ยนซึ่งเจตนาต่อกัน มีฉะนั้นก็มิได้เกิดสัญญา

สัญญาร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็มีรูปแบบเหมือนกับนิติกรรม 
ฝ่ายเดียวโดยท่ัว  ๆไป คือ ไม่มีวิธีการมากมัก เป็นแบบง่าย  ๆไม่ต้องมีผู้เกี่ยวข้องหลายฝ่าย 
หรือไม่ต้องมีเอกสารหลายชิน ดังเช่นการจัดทำสัญญาพัสดุ ก็อาจกระทำโดยประกาศของ
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เทศบาล ดังน้ัน ปัญหาของวิธีการจึงไม่มีข้อพิจารณามากนัก โดยท่ี รูปแบบของสัญญา 
ร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมิได้มีการกำหนดไว้ตายตัว แม้ว่าจะมีแบบ 
สัญญาไว้ แต่ก็มิได้เป็นเง่ือนไขบังดับท่ีจะนำมาใข้ได้เสมอ เนื่องจากโดยผลของกฏหมายว่า 
ด้วยการกระจ^ยอำนาจ ซ่ึงในสัญญาดังกล่าวจึงมีหลายรูปแบบ เซ่น อาจจะเป็นหนังสือ 
โต้ตอบ, นิติกรรมที่เรียกว่าโนตารี, นิติกรรมทางปกครอง 5ป็นต้น

แต่ทั้งนี้ บางสัญญาก็จำต้องมีข้ันตอนของการหารือหน่วยงานต่าง  ๆหรือต้องได้รับ 
การอนุม้ติไม่ว่าก่อนทำสัญญาหรือหลังการทำสัญญา ซ่ึงก็จะต้องมีรูปแบบของการทำ 
เอกสารหลาย  ๆส่วนท่ีแตกต่างกันไป บางส่วนก็เป็นรูปแนบสัญญา บางส่วนดำเนินนิติกรรม 
ฝ่ายเดียวได้ เช่น การกู้ยืมเงินจากต่างประเทศจะต้องมีข้ันตอนของการขออนุมัติก่อนจึงจะมี 
การจัดทำสัญญาได้ หรือข้อตกลงระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการพัฒนาและการ 
ดำเนินการบริการสาธารณะก็มีหลายขั้นตอน เซ่น การลงมติกำหนดขอบเขตของข้อตกลง 
ผ่านการประกาศอนุมัติของหน่วยงานกำกับดูแล และการลงนามตามราชการที่กำหนด 
แนวทางจากข้อตกลงร่วมกันขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

รูปแบบการดำเนินการการจัดทำสัญญาจะถือว่ามีสถานะทางรูปแบบของสัญญา 
หรือไม่น้ัน ได้มีแนวดำพิพากษาว่า การกระทำฝ่ายเดียวทิเกิดขึ้นในกระบวนการดังกล่าว 
เป็นเพียงการกระทำที่เกิดขึ้นควบคู่ไปกับสัญญาหลัก ซึ่งไม่มีสถานะในทางกฏหมาย ความ 
สัมพันธ์ของนิติกรรมดังกล่าวกับสัญญาเรียกได้ว่าเป็น “การกระทำแยกได้จากสัญญา” ซ่ึง 
สามารถนำไปฟ้องคดีประ๓ ทคดีเพิกถอนได้ แต่ในขณะที่ไม่อาจนำคดีเกี่ยวกับสัญญาไป 
ฟ้องในคดีดังกล่าวได้ ซึ่งศาลปกครองเคยวินิจฉัยว่าการลงนามในสัญญาเป็นการกระทำท่ี 
แยกออกจากสัญญาและสามารถนำมาฟ้องในคดีเพิกถอนได้

ซึ่งได้กล่าวถึงสถานะของนิติกรรมท่ีแตกต่างออกไปจากสถานะของสัญญา ซึ่งเป็น 
สถานะที่เกี่ยวกับสถานะของความยินยอมที่เกิดข้ึน ซึ่งในหลาย  ๆกรณี การให้ความ 
ช่วยเหลือขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น จำเป็นจะต้องมีการร่วมมือจากด้านของเอกชน 
ด้วย เช่น การให้งาน การแต่งต้ังข้าราชการหรือลูกจ้าง ซึ่งจะต้องมีดำขอหรือดำรับจาก 
บุคคลน้ัน  ๆซึ่งปัญหาว่าการดังกล่าวที่เกิดขึ้นจากข้อตกลงนั้น บังคงเป็นการกระทำฝ่ายเดียว 
หรือเปลี่ยนสภาพเป็นสัญญาแล้วหรือไม่ จากการแสดงเจตนาสองฝ่าย ซึ่งบังมีแนวดำตอบ 
ที่ไม่แน่นอนกับเรื่องนี้ เพราะอาจจะมีความแตกต่างกันของสถานการณ์ที่เกิดข้ึนอย่างมาก 
แต่นั้าหนักการพิจารณาก็จะเห็นว่าได้นิติกรรมที่เกิดขึ้นใน.กรณีน้ี น่าจะถือว่าเป็นนิติกรรม
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ฝ่ายเดียวที่มีเง่ือนไขมากกว่าที่จะเป็นสัญญา ซึ่งจะทำให้สามารถนำเรื่องดังกล่าวไปฟ้องใน 
คดีประ๓ ทฃอให้เพิกถอนคดี

3.5 การพิจารณาในด้านวัตถุของสัญญาร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ซึ่งจะเห็นได้ว่า สัญญาหล^ยรูปแบบที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจจะจัดทำขึ้นนั้น 

มีความหลากหลาย แต่สัญญาร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินก็ยังมีจุดร่วมที่ 
เหมือน  ๆกันบางประการ ซึ่งจุดร่วมที่เป็นเงื่อนไขที่สำคัญของการมีอยู่ของสัญญาไม่ว่าจะ 
เป็นสัญญาทางแพ่งและสัญญาทางปกครองน้ัน ก็คีอวัตถุของสัญญาจะต้องเป็นการโอน 
กรรมสิทธิไส่งมอบทร้พ่ยัสินกระทำการหรืองดเว้นกระทำการ โดยที่วัตถุที่เป็นทรัพยํสินในทาง 
พาณิชย์นัน ตามหลักการทางแพ่งที่บัญญัติว่ามีแต่พิยงทรัพย์สินในทางพาณิชย์เท่านั้น 
ที่จะเป็นวัตถุแห่งสัญญาได้ ซึ่งวัตถุดังกล่าวนี้ก็ต้องข้ึนอยู่กับภารกิจบางอย่างที่อยู่ในอำนาจ 
หน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ดังน้ัน วัตถุของสัญญาก็จะเป็นเครื่องช้ีได้อย่างหนึ่ง 
ว่าเป็นสัญญาท่ีแท้จริงหรือไม่ โดยที่ภารกิจที่อยู่ในอำนาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วน 
ท้องถิ่นนี้เป็นเรื่องที่เป็นกรณีตามกฎหมายที่เกี่ยวกับองค์โรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งการ 
จัดทำสัญญาร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแล้ว ภารกิจที่อยู่ในอำนาจหน้าที่ 
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินก็ไม่อยู่ในเรื่องของสัญญาได้ แต่ก็มิได้หมายความว่าในการ 
ทำภารกิจดังกล่าว องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะสามารถนำรูปแบบของการทำสัญญามา 
ใช้ได้ทุกกรณี หากเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนำรูปแบบของการทำสัญญามาใช้จะต้อง 
มิใช้แทนรูปแบบที่จะต้องทำเป็นคำสั่งทางปกครองเท่านั้นหรือในกรณีที่มีกฏหมายของฝ่าย 
นิติบัญญัติหรือฝ่ายบริหารกำหนดไว้ชัดเจนว่าการกระทำดังกล่าว องค์กรปกครองส่วน 
ท้องถิ่นจะต้องใช้วิธีการออกคำสั่งทางปกครองเท่านั้น

ซึ่งเรื่องที่ไม่อยู่ในขอบเขตของสัญญาจะเป็นเรื่องท่ีมีเหตุผลพิเศษหลาย  ๆ ส่วน เช่น 
ในส่วนท่ีเกี่ยวกับการใช้อำนาจมหาชน และการเมืองท้องถิ่นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ซึ่งทำให้การจัดต้ังหน่วยงานบริการสาธารณะในระดับท้องถิ่นไม่สามารถกระทำในรูปแบบ 
ของสัญญาได้ แต่ทั้งน้ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็มีอำนาจหน้าที่ดำเนินการโดยอิสระใน 
การกำหนดรูปแบบของการจัดหน่วยงานดังกล่าวได้

แต่อย่างไรก็ตาม องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น อาจมอบหมายกิจการเกี่ยวกับบริการ 
สาธารณะของท้องถิ่นบางประ๓ ทให้แก่บุคคลอื่นที่ไม่ว่าจะเป็นต้องเป็นนิติบุคคลมหาซน
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บุคคลหรือนิติบุคคลทางแพ่งดำเนินการแทนได้โดยอาศัยการจัดทำสัญญาตามกฎหมาย 
หรือโดยสภาพแล้ว แต่ก็มีเงื่อนไขที่ว่ากิจการศังกล่าวจะต้องไม่เป็นกิจการที่ฝ่ายนิติบัญญัติ 
มีเจตนารมณ์ตามกฎหมายหรือโดยสภาพแล้ว องค์กรปกครองส่วน,ท้องถิ่นต้องดำเนินการ 
เอง แต่องค์กรปกครองล่วนท้องถ่ินไม่อาจกระทำได้คือ การที่จะสละสิทธิในการเลือกไว้ 
ล่วงหน้า โดยการไปทำสัญญากับบุคคลทางแพ่งหรือมหาชนในการจะมอบหมายให้ทำ 
กิจกรรมบางอย่างช่ึงมีผลสัพท์ท่ีเกิดขึ้นจะเป็นการกระทำกระเทือนถึงหลักในการแข่งขันใน 
การทำสัญญาทางปกครอง ซึ่งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องปฏิบัติตามด้วย1

โดยท่ัวไป องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่อาจสละอำนาจหน้าที่ในทางปกครอง 
ตนเองไว้ล่วงหน้าโดยอาศัยการทำสัญญาได้ ถ้าเป็นการลดหรือการใช้ดุลพินิจขององค์กร 
ปกครองส่วนท้องถ่ินในเรื่องที่เก่ียวกับเงินและการรักษาความสงบเรียบร้อย ซึ่งโดยสภาพ 
ของการจัดทำแล้วกิต้องห้ามมิให้ทำสัญญาแต่ประการใด โดยศาลได้วินิจฉัยว่า '‘การเรียก 
เก็บภาษีเป็นผลประโยชน์อย่างหนึ่งของสาธารณะ11 ดังน้ันจึงย่อมไม่อาจเป็นเรื่องที่ทำ 
สัญญาได้ ส่วนกรณีท่ีเก่ียวกับการรักษาความสงบ■ รียบร้อยน้ัน ศาลปกครองกิมีคำวินิจฉัย 
ท่ีซัดว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหนึ่งได้กระทำผิดในการมอบหมายให้บริษัทเอกชน 
ดำเนินกิจการรักษาความสงบเรียบร้อย ด้วยเหตุผลท่ีว่า การรักษาความสงบเรียบร้อยนั้น 
โดยสภาพแล้วจะต้องมอบหมายให้เป็นหน้าที่ของหน่วยงานที่อยู่ภายใต้การบังคับบัญชา 
โดยตรงของฝ่ายปกครองเทำน้ัน

ดังนั้น เร่ืองที่เกี่ยวข้องกับการเงิน และการรักษาความสงบเรียบร้อย จึงไม่อาจเป็น 
วัตถุแห่งสัญญาได้

สำหรับกฎหมายบางประ๓ ทที่ห้ามมิให้มีการจัดทำสัญญา เช่น กฎหมายท่ีเกี่ยวกับ 
ข้าราชการส่วนท้องถิ่นกิห้ามมิให้มีการจัดทำสัญญาเกี่ยวกับข้าราชการ กล่าวคือบุคคลที่ได้ 
เรียกการแต่งตั้งให้ดำรงตำแหน่งในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะมีสถานะทางราชการ และ 
คำส่ังดังกล่าวมีลักษณะเป็นเชิงกฎ ซึ่งจะอยู่นอกระบบสัญญา ซึ่งสัญญาในเรื่องเกี่ยวกับ 
อำนาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการแต่งตั้งบรรจุบุคคลเข้ารับราชการมิใช่

’m .G. uibal, L. Rapp. É d itio n s  FRANCIS LEFE BVRE, Contrats des 
collectivites lacales. Avec la collaboration du BUREAV FRANCIS LEFEBVRE.
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เร่ืองอำนาจอย่างเสรีในการที่จะใช้วิธีการทำสัญญา ซึ่งอาจเรียกได้ว่าเป็นข้อตกลงเกี่ยวกับ 
การตัดสินใจในอนาคตได้ซึ่งในส่วนที่เกี่ยวกับลูกจ้างที่ได้มีการจัดทำสัญญาระหว่างกันนี้ 
สัญญาดังกล่าวก็ได้ก่อความผูกพันธ์ระหว่างลูกจ้างกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งก็ 
ทำให้ลูกจ้างดังกล่าวอยู่ในสถานะท่ัวไปดังเช่นข้าราชการได้ แต่อาจจะกล่าวได้ว่าสถานะ 
ทั่วไปนี้ไม่ได้เป็นส่วนหนึ่งตามสัญญา ซึ่งกรณีเช่นนี้จึงย่อมไม่เป็นวัตถุแห่งการต่อรองของ 
สัญญาได้

ซึ่งการที่สภานิติบัญญ่ติได้จำกัดอำนาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่จะไปดำเนิน 
การตามภารกิจหน้าท่ีในกฎหมาย โดยอาจบังดับให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใช้วิธีการออก 
คำสั่งทางปกครองเท่านั้น และห้ามมิให้ใช้รูปแบบของสัญญา หากเป็นเรื่องที่เกี่ยวกับความ 
เป็นอธิปไตยของรัฐ เป็นต้น หากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินฝ่า!]นทำสัญญาไป สัญญา 
ดังกล่าวก็ย่อมตกเป็นโมฆะ ตัวอย่างเซ่นเม่ือมีการกำหนดให้สถานท่ีใดเป็นสาธารณสมบัติ 
ทางธรรมชาติจะต้องทำโดยประกาศอันเป็นคำสั่งทางปกครอง เมื่อองค์กรปกครองส่วน 
ท้องถิ่นไปทำสัญญากับเอกชนโดยในสัญญากำหนดวัตถุว่าเพื่อให้มีการกำหนดให้สถานที่ใด 
สถานที่หนึ่งเป็นสาธารณสมบัติทางธรรมชาติแล้ว สัญญาดังกล่าวย่อมไม่ชอบด้วยกฎหมาย

3.6 การพิจารณาในด้าน เนื้อหาของสัญญาร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ิน

ซึ่งตามหลักของสัญญาทางแพ่งได้ให้คำจำกัดความของสัญญาไว้โดยเฉพาะว่า 
สัญญาต้องมีเนื้อหาเป็นการก่อให้เกิดหนี้ ดังน้ัน สัญญาจึงต้องเป็นสิ่งที่ก่อให้เกิดสิทธิ 
และหน้าท่ี แต่ว่า มีสัญญาหลายอย่างที่องค์กรปกครองท้องถิ่นนำข้ึนมีเน้ือหาเป็นเพียง 
แนวทางการดำเนินการหรือคำแนะนำเท่านั้นโดยไม่มีข้อตกลงที่ชัดเจนจึงจะต้องพิจารณา 
ว่า สัญญาดังกลาวเป็นสัญญาท่ีแท้จริงหรือไม่ สัญญาดังกล่าวได้แก่ สัญญาร่วมมือระหว่าง 
องค์การปกครองท้องถิ่น สัญญาของเมืองขนาดกลางและเมืองขนาดเล็ก, ข้อตกลงทางด้าน 
วัฒนธรรม,โครงาารจัดการที่ดิน ฯลฯ สัญญาดังกล่าวมีเนื้อหาเป็นเพียงการทำให้กิจกรรม 
ต่าง  ๆขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินสอดคล้องกับนโยบายของรัฐ หรือองค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่เท่านั้นซึ่งจะมีลักษณะเป็นการประกาศเจตนาอย่างเป็นทางการ 
มากกว่าเป็นสัญญา
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จากการวิเคราะห์เน้ือหาของสัญญาดังกล่าว นำมาซึ่งการที่จะต้องปฏิเสธความเป็น 
‘'สัญญาที่แท้จริง” ของสัญญาดังกล่าว เพราะที่จริงแล้วม้นเป็นรูปแบบใหม่ของฝ่ายปกครอง 
ซ่ึง■ อาจเรียกไต้ว่า สัญญาในการปกครองมิใช่สัญญาทางปกครอง ทั้งนี้ ด้วยเหตุผลหลัก 
3 ประการ ดังน้ี

(1) เนื้อหาที่ไม่ชัดเจน โดยเฉพาะอย่างยิ่งไม่มีกำหนดระยะเวลาในต้านเงื่อนเวลา 
ในการบังดับใช้ ดังเซ่น สัญญาท่ัว  ๆไป

(2) ไม่มีลักษณะเซิงบังดับคู่สัญญา แม้ว่าจะมีเพื่อความเป็นการตกลงกันแต่ข้อ 
ตกลงดังกล่าว โดยพิจารณาเรื่องการเงิน จะไม่มีผลจนกว่าจะไต้มีประกาศคำสั่ง อนุม้ติให้ 
จ่ายเงินไต้ โดยรัฐมนตรีผ้มีอำนาจ ซึ่งเป็นนิติกรรมฝ่ายเดียวหลังจากทำสัญญา และแยก 
จากสัญญา

(3) ไม่มีผลบังดับทางกฎหมาย ซึ่งก็สัมพันธ์กับลักษณะที่ไม่เป็นเซิงบังดับ เพราะว่า 
สัญญาดังกล่าวโดยสภาพแล้วไม่ได้ก่อให้เกิดผลใด  ๆในทางกฎหมาย

ในบางกรณีพิเศษของสัญญาร่วมมือระหว่างองค์การปกครองท้องถิ่นนี้วิวัฒนาการ 
ในปัจจุบันของแนวคำพิพากษาคดีปกครองในส่วนที่เกี่ยวกับสัญญาดังกล่าว ศาลปกครอง 
เห็นว่า “สัญญาการร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทำขึ้นโดยอาศัยวิธีการที่ 
กำหนดโดยกฎหมายซึ่งเพียงแต่ถือว่าเนื้อหาดังกล่าวมีลักษณะเสมือนสัญญาเท่านั้น"
ดังน้ัน กรณีการฝ่า!นข้อกำหนดในสัญญาไม่สามารถนำมาฟ้องคดีเพิกถอนได้ อย่างไรก็ดี 
ศาลปกครองก็ได้มีคำพิพากษา ว่า 'ชุมชนชนบท สามารถฟ้องร้องคดีขอให้รัฐรับผิดตามจิ 63

สัญญา ได้หากมีการฝ่า!!นข้อตกลงของสัญญาร่วมมือระหว่างกัน
ผลท่ีเกิดขึ้นก็คือ เกิดหลักการสถานภาพความเป็นสัญญาร่วมมือระหว่างองค์กร 

ปกครองส่วนท้องถ่ินบางสัญญา ซึ่งหากไม่มีบทบัญญัติของกฎหมายบัญญัติไว้อย่างแจงชัด 
แล้ว สัญญาดังกล่าวข้างต้นมิใช่สัญญาโดยแท้

จึงจะเห็นว่า สัญญาทางปกครอง คือสัญญาที่คู่สัญญาฝ่ายหนึ่งฝ่ายใดเป็นหน่วยงาน 
ของรัฐและสัญญามีลักษณะสัมปทานสัญญาที่ให้คู่สัญญาเข้าดำเนินกิจการบริการ 
สาธารณะ สัญญาที่มีวัตอุประสงค์เพื่อจัดให้มีสิ่งที่เป็นสาธารณูปโภค หรือสัญญาที่มี 
กฎหมายเฉพาะกำหนดให้ต้องฟ้องคดีต่อศาลปกครองในกรณีที่มีการจัดตั้งศาลปกครอง 
แล้ว
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แต่ทังนิก็มิได้หมายความว่าสัญญาที่ฝ่ายปกครองเป็นลู่สัญญาฝ่ายหนึ่งฝ่ายใดจะเป็น 
สัญญาทางปกครอง ที่ฝ่ายปกครองจะมีฐานะเป็นฝ่ายปกครองและใช้อำนาจทางปกครอง 
หรืออำนาจตามกฎหมายในการสร้างนิติสัมพันธ์ แต่ยังมีกรณีที่ฝ่ายปกครองเข้าผูกพันธ์เป็น 
คู่สัญญา โดยฝ่ายปกครอง๊ได้ใช้เปแบบหรือนิติสัมพันธ์ตามกฎหมายแพ่ง อันเป็นสัญญา 
ทางแพ่ง ซึ่งเป็นกรณีท่ีฝ่ายปกครองได้ยอมกระทำโดยในฐานะเอกชนที่เท่าเทียมกับเอกซน 
แต่ก็ยังมีกรณีพิเศษท่ีฝ่ายปกครองยังมีฐานะเป็นฝ่ายปกครองแต่กระทำในรูปแบบทางแพ่ง 
ซึ่งฝ่ายปกครองยังจะต้องปฏิบ้ติและอยู่ภายใต้กฎเกณฑ์และระเบียบของทางราชการ อัน 
ได้แก่กรณีตามระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ เป็นต้น

แต่สำหรับกรณีคู่สัญญาในสัญญาเป็นฝ่ายปกครองทั้งสองฝ่ายแล้วตามแต่กรณีนี้ 
สัญญาท้ัง 2 ฝ่ายจะเป็นสัญญาทางปกครองได้ ถ้าฝ่ายปกครองท้ัง 2 ฝ่ายที่ได้ยอมตน เข้า 
มาผูกพันธ์กระทำสัญญากัน มีวัตถุประสงค์ในความมุ่งหมายของการจัดทำสัญญาน้ัน เพ่ือ 
การบริการสาธารณะ เนื้อหาในสัญญาเป็นการปฏิบ้ติตามภาระกิจของหน่วยงานท่ีเข้ามา 
ผูกพันธ์ทำสัญญา และเป็นสัญญาที่เกี่ยวข้องกับอำนาจการปกครอง อีกทั้งการดำเนินการ 
ตามสัญญาดังกล่าวคู่สัญญาต่างเป็นองค์กรของรัฐฝ่ายทั้ง 2 ฝาย ดังน้ัน องค์กรท่ีจะเข้า 
ตรวจสอบและวินิจฉัย ตามพันธะในสัญญาดังกล่าวก็เป็นศาลปกครองในฐานะศาล 
ผู้ตรวจสอบอำนาจรัฐ สัญญาดังกล่าวนิ จึงต้องย่อมเป็นสัญญาปกครองทั้งในแง่ขององค์กร 
เป็นสำคัญและในแง่วัตถุประสงค์ เพียงแต่ว่าคดีดังกล่าวจะเป็นคดีขอให้เพิกถอนหรือให้ 
รับผิดตามสัญญาเท่านั้น
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